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Los terribles atentados del 11 de septiembre significaron la apertura de una nueva etapa de la asistencia in-
ternacional en Afganistán. Pese a que la situación en el país refleja la simultaneidad de esfuerzos de recons-
trucción “pos-bélica”, lucha contra el terrorismo, contrainsurgencia, consolidación de la paz y lucha antidro-
gas; hoy por hoy, su característica definitoria es la insurgencia y la contrainsurgencia. Esto, en una región 
compleja desde el punto de vista geopolítico. Llevar acabo la acción humanitaria en el complejo escenario del 
conflicto afgano no es cosa fácil. Sobre este espacio coexisten y chocan varias agendas y actores, donde el 
humanitarismo corre el peligro de servir los intereses de otras agendas.  
 
En este trabajo de investigación se argumenta que están en juego los principios humanitarios, sustento de la 
legitimidad y credibilidad de los actores humanitarios, y en consecuencia, el acceso a los más necesitados. La 
convivencia sobre el terreno afgano de la acción humanitaria con la consolidación de la paz y la llamada 
“Guerra Global contra el Terror”, ha colocado al humanitarismo en una posición vulnerable y en riesgo de 
ser subordinado a imperativos metahumanitarios, principalmente de índole militar y de la política interna-
cional. Este trabajo busca brindar argumentos sobre la urgente necesidad de un espacio humanitario inde-




The abominable acts of terrorism of September 11 led to the opening of a new period of international assis-
tance in Afghanistan. Staged in a geopolitically complicated regional setting, Afghanistan’s current situation 
accepts no simple definitions, for it reflects the simultaneous efforts of “post-conflict” reconstruction, coun-
terterrorism, counterinsurgency, peacebuilding and anti-drug campaigns. Nevertheless, recent developments 
place the insurgency and the counterinsurgency as the conflict’s defining traits. Hence, providing humanitar-
ian action in Afghanistan’s complex conflict system is not an easy task. The afghan setting is characterized by 
the coexistence and clash of several agendas and their correspondent actors, where humanitarianism runs 
the risk of serving the interests of other agendas. 
 
In this paper I argue that the humanitarian principles, source of humanitarian legitimacy and credibility, and 
consequently key to accede to those most in need are at stake. The cohabitation of humanitarian action, 
peacebuilding efforts and the Global War on Terror, have placed humanitarian action in a vulnerable posi-
tion and at risk of being subordinated to metahumanitarian imperatives, namely international political and 
military imperatives. This paper contends that the afghan context reflects the urgent need for a principle-
based humanitarian space.  
 
Palabras clave: Afganistán, Acción Humanitaria, Principios Humanitarios, Guerra Global contra el Te-
rror, Seguridad, Desarrollo 
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Tras prácticamente una década de estar en el 
olvido, en septiembre de 2001 Afganistán re-
apareció en los mapas geoestratégicos de las 
potencias. Después de diez años de haber su-
frido la llamada “fatiga del donante” y de haber 
sido lo que en su día Boutros Boutros-Ghali 
catalogó como un “conflicto huérfano”, la ac-
ción humanitaria y la ayuda al desarrollo se 
multiplicaron ante el renovado interés de 
Washington. Afganistán se convirtió en el 
primer frente de una guerra diferente: la lla-
mada “Guerra Global contra el Terror”. 
 
El nuevo entorno internacional tras el 11 de 
septiembre (11-S) implicó una revalorización 
de la seguridad internacional. Implicó mirar 
más de cerca a los llamados Estados “fallidos”, 
el crimen internacional, los regímenes dictato-
riales y la proliferación de armas de destruc-
ción masiva, y sus conexiones con el terroris-
mo internacional. La lucha contra el terroris-
mo, entendida en clave de los intereses nacio-
nales de las potencias, pasó a ocupar un lugar 
preponderante en los modelos de análisis de 
conflictos y situaciones de “pos-conflicto”. En 
esta lucha, las capacidades militares son consi-
deradas desde determinadas concepciones 
como instrumentos clave para erradicar esta 
amenaza. 
 
Instrumentos y procesos como la consolida-
ción de la paz, la acción humanitaria, la coope-
ración al desarrollo y el fortalecimiento insti-
tucional de gobiernos débiles no escaparon el 
nuevo prisma de percepción post 11-S. Desde 
concepciones neoconservadoras, estos instru-
mentos y procesos deberían alinearse plena-
mente con el esfuerzo anti-terrorista. Lo ante-
rior, sin embargo, no implica que dichos pro-
cesos e instrumentos siempre hayan sido utili-
zados y motivados exclusivamente para y por 
sus fines naturales. La década de los ochenta 
en Afganistán es un claro ejemplo de la subor-
dinación de esfuerzos, procesos e instrumentos 
políticos, económicos y humanitarios del Oc-
cidente al servicio de la lucha contra el comu-
nismo. 
 
El presente trabajo hace un estudio de la ac-
ción humanitaria en Afganistán desde 2001 
hasta la actualidad. Para ello, se ha dividido el 
trabajo en dos partes. La primera parte contie-
ne un análisis general del complejo escenario 
del conflicto armado afgano entre 2001 y 
2008. Dicho capítulo aspira a resaltar los desa-
fíos y problemas más importantes para el país, 
como la insurgencia, el narcotráfico, la defi-
ciente respuesta internacional, la debilidad del 
Gobierno de Karzai y el difícil contexto regio-
nal. 
 
La segunda parte inicia con una breve mención 
de conceptos importantes como los principios 
humanitarios y el espacio humanitario, que 
servirán como punto de partida para analizar 
el humanitarismo en Afganistán. 
 
En esta segunda parte se analiza el papel que 
ha jugado la acción humanitaria desde el de-
rrumbe del régimen talibán. Se hace una breve 
referencia histórica del curso y de las tenden-
cias por las que ha pasado la acción humanita-
ria desde 1979. Se argumenta que desde 2001 
Afganistán vive una nueva etapa de asistencia 
humanitaria, influenciada por el contexto de 
seguridad internacional, particularmente la 
lucha contra el terrorismo.  
 
En esta parte también se incluye un análisis 
sobre la ayuda internacional y su relación con 
la seguridad. Se comentan las principales ten-
dencias de esta relación, haciendo un breve 
análisis sobre la cooperación cívico-militar, 
con particular énfasis en el papel “no militar, 
no letal” que desempeña la asistencia humani-
taria dentro de la “Guerra Global contra el 
Terror”. Desde el punto de vista organizacio-
nal, se hará un análisis sobre la principal uni-
dad cívico-militar en el país, los Equipos de 
Reconstrucción Provincial. Adicionalmente, se 
examinan algunas cuestiones referentes a la 
protección de la población civil —el otro pilar 
de la acción humanitaria—, tema que reclama 
una acción protectora por parte de los actores 
humanitarios y que es de suma importancia 
para la legitimidad de la presencia internacio-
nal. Además, se subrayan las grandes dificulta-
des para proveer la ayuda —tanto humanitaria 
como de desarrollo— en contextos de gran 
inseguridad.  
 
Por último, dicha sección pretende precisar el 
estado en el que se encuentra el espacio 
humanitario en Afganistán tras el 11-S, apro-
vechando el análisis para tomar el pulso a los 
principios humanitarios y valorar su vigencia y 
aplicabilidad en el escenario afgano. El análisis 
buscará identificar el papel que juega la acción 
humanitaria dentro de un espacio mucho más 
amplio y complejo, donde se emprenden pro-
 12
yectos tan distintos como la consolidación de 
la paz, la reconstrucción “pos-bélica”, la cons-
trucción del Estado y el fortalecimiento 
institucional, y, la lucha contra el terrorismo y 
contra las drogas. La sección termina con un 
apartado que aborda los principales mecanis-
mos de coordinación de la ayuda, tanto huma-
nitaria como de desarrollo, buscando, en todo 
caso, resaltar los aspectos más revelantes para 
la acción humanitaria en particular. 
 
La conclusión retoma algunos de los aspectos 
más importantes del análisis, comentando la 
difícil realidad del espacio humanitario y la 
compleja relación entre la acción humanitaria 
y la consolidación de la paz, la reconstrucción 
estatal y la lucha anti-terrorista. Concluye que 
la instrumentalización de la acción humanita-
ria por las fuerzas internacionales, el descuido 
de los donantes, y la inobservancia de los prin-
cipios humanitarios en Afganistán por parte de 
algunos actores humanitarios, de Gobiernos y 
otros actores, está llevando al humanitarismo 
en Afganistán a una crisis de legitimidad y 
credibilidad. Desafortunadamente, ello afecta-
ría a los más necesitados y al conjunto de un 
país en el que las necesidades humanitarias 
continuarán siendo grandes. 
 
1. Análisis del conflicto afga-
no (2001-2008) 
 
1.1 LA “GUERRA GLOBAL CONTRA EL TE-
RROR” Y AFGANISTÁN 
 
Los terribles atentados de Nueva York y Was-
hington cambiaron el destino de Afganistán. 
Abrieron el primer frente de la “Guerra Global 
contra el Terror”, y con ello, una nueva etapa 
de la ayuda internacional en el país. Ante la 
negativa del régimen talibán de entregar a 
Osama bin Laden, en octubre de 2001 una 
coalición internacional, apoyada localmente 
por los señores de la guerra de la “Alianza del 
Norte” y bajo el liderazgo de Estados Unidos, 
iniciaron la operación “Libertad Duradera” en 
Afganistán (OEF-A, en inglés)1. El costo calcu-
                                                 
1 Los objetivos de la operación “Libertad Duradera”, en palabras 
de Donald Rumsfeld (pronunciadas el 7 de octubre de 2001) 
son: a) dejar claro a los Talibán que es inaceptable que se de 
cobijo a los terroristas; b) adquirir información de inteligencia 
que facilite futuras operaciones contra al-Qaeda y los Talibán; c) 
desarrollar relaciones con grupos que se oponen a los Talibán; 
d) prevenir que Afganistán sirva de base de operaciones de 
terroristas; e) alterar el equilibrio militar, negando a los Talibán 
capacidad ofensiva, con el fin de favorecer el progreso de las 
distintas fuerzas de oposición; y, f) proveer ayuda humanitaria a 
los afganos. Véase “Transcript: Rumsfeld, Myers Brief on Mili-
tary Operation in Afghanistan” 7 de octubre de 2001. 
lado por al-Qaeda de los atentados del 11-S sin 
duda debió haber incluido la caída del régimen 
que le daba cobijo. Y así fue. Para finales de 
noviembre Kabul había caído, el Gobierno 
talibán había sido derrocado y sus milicias se 
reducían a aisladas bolsas de resistencia. 
 
Durante la década de los noventa, tras el de-
rrumbe de la Unión Soviética, Afganistán per-
dió gran parte de su valor geoestratégico, y con 
ello quedó fuera de la agenda internacional de 
los países desarrollados. Pese a que el conflicto 
no dejó de estar transnacionalizado, la guerra 
civil afgana se convirtió en uno de los deno-
minados “conflictos olvidados”. La ayuda in-
ternacional durante dicha década descendió a 
una media de 200 millones de dólares por año.  
 
En 2001, el escenario afgano reflejaba el resul-
tado del abandono internacional durante los 
noventa. Los Talibán dominaban el 90 por 
ciento del territorio, y el país se consolidaba 
como sede de al-Qaeda. Por ello, el retorno de 
la comunidad internacional a Afganistán en-
cuentra su razón en la reacción post 11-S de 
Estados Unidos y de sus aliados, y por consi-
guiente, en la “Guerra Global contra el Te-
rror”, así como en las consecuencias humani-
tarias que ello pudiera suponer. En este senti-
do, las prioridades de la asistencia internacio-
nal tras el 11-S en Afganistán se fundamenta-
ron en dos lógicas que algunos consideraron 
convergentes o complementarias, pero que 
pronto entrarían en colisión: la lucha contra el 
terrorismo, por un lado, y la asistencia huma-
nitaria a la población civil y el desarrollo a 
largo plazo, por otro. 
 
1.2 LA CONFERENCIA DE BONN: LA APER-
TURA DE UNA NUEVA ETAPA DE AYU-
DA EN EL MARCO DE LA “GUERRA 
GLOBAL CONTRA EL TERROR” 
 
Derrotado el régimen talibán, el 26 de no-
viembre de 2001 la comunidad internacional 
se dio cita en el Schloss Petersberg en Bonn, 
Alemania, para discutir y diseñar la instaura-
ción de un gobierno provisional que encami-
nase al país hacia la estabilidad y el orden. 
Dicha conferencia contó con la participación 
de cuatro delegaciones afganas2. Los Talibán, 
                                                                         
(http://www.globalsecurity.org/military/library/news/2001/10/mi
l-011007-usia04.htm). Fecha de consulta: junio de 2004. 
2 Los grupos afganos que participaron en la Conferencia de Bonn 
fueron: la Alianza del Norte; el Frente de Peshawar (grupo 
conformado por refugiados afganos en Pakistán); el Grupo de 
Chipre (conformado por refugiados afganos en Irán) y el Proce-
so de Roma (leal al rey Zahir Shah). Véase Pozo, A. “La Recons-
trucción de Afganistán” en Aguirre, M. y M. González (coord.) 
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derrotados por la coalición encabezada por 
Estados Unidos y desacreditados por la comu-
nidad internacional, fueron excluidos en las 
discusiones que se llevaron en Bonn. Debido a 
esto, el Acuerdo de Bonn no es un acuerdo de 
paz, sino un acuerdo entre vencedores. Más 
tarde, el jefe del equipo negociador de la ONU, 
Lakhdar Brahimi señaló que uno de los errores 
del Acuerdo de Bonn fue no negociar con los 
Talibán y excluirlos totalmente del acuerdo3. 
Así, el Proceso de Bonn entró en escena con la 
oposición de los Talibán. 
 
El Acuerdo de Bonn marcó el inicio de una 
nueva etapa de asistencia internacional hacia el 
país, asentando la primera referencia del com-
promiso internacional en el Afganistán “pos-
talibán”4. Dado que la reconstrucción estatal 
de Afganistán partía de un Estado “colapsado”, 
el Acuerdo de Bonn —con sus luces y som-
bras— básicamente ha significado la creación 
de un nuevo gobierno. En enero de 2004 la 
Loya Jirga (gran asamblea tribal) promulgó 
una nueva Constitución. Luego, en octubre del 
mismo año, el país celebró las primeras elec-
ciones presidenciales en su historia. Hamid 
Karzai, líder pashtun, antiguo colaborador de 
la CIA y consejero de la petrolera estadouni-
dense Unocal, ganó con el beneplácito de 
Washington. En septiembre de 2005 se cele-
braron las elecciones parlamentarias y las elec-
ciones para los consejos provinciales, constitu-
yéndose con ello, la Wolesi Jirga (cámara baja) 
y la Meshrano Jirga (cámara alta). Con estas 
elecciones finalizó formalmente el Proceso de 
Bonn, si bien las discusiones sobre delimita-
ciones territoriales internas postergaron de 
forma indefinida la celebración de las eleccio-
nes para los Consejos de Distritos que consti-
tucionalmente tienen derecho a un tercio de 
los escaños de la Wolesi Jirga. Dada la situa-
ción, y gracias a ajustes legales, dicho tercio 
actualmente está ocupado por miembros de los 
Consejos Provinciales, quienes gozarán de una 
representación parlamentaria ampliada hasta la 
celebración de las elecciones para las autorida-
des de los distritos. 
 
                                                                         
Anuario CIP 2002: De Nueva York a Kabul. Ed. Icaria. Barcelona 
2002. p. 167. 
3 Suhrke, A. When More is Less: Aiding Statebuilding in Af-
ghanistan. FRIDE Madrid. 2006. p. 16. 
4 Con el resurgimiento y fortalecimiento de los Talibán desde 
2004, cabría cuestionarse si Afganistán se encuentra efectiva-
mente en una etapa “pos-talibán”. Independientemente de lo 
anterior, para efectos del presente documento, la expresión 
“pos-talibán” aplica al periodo posterior a la caída del régimen 
talibán en noviembre de 2001. 
La Alianza del Norte, pese a su historial irregu-
lar en materia de derechos humanos, fue el 
grupo afgano más beneficiado por el Proceso 
de Bonn. Resulta natural, pues fueron los alia-
dos locales de la “Coalición de los Dispuestos” 
en la lucha contra el régimen talibán. Durante 
los años de Bonn, importantes miembros de la 
Alianza del Norte ocuparon muchos de los 
altos puestos del Gobierno. Hamid Karzai, del 
grupo monárquico, y avalado por Washington, 
surgió como la figura principal del nuevo ré-
gimen. Sin embargo, Karzai carece de una red 
popular que pueda movilizar, y por ello, pade-
ce de una gran debilidad al momento de go-
bernar. A raíz de lo anterior, Karzai ha tenido 
que cooptar a rivales y críticos de su Gobierno, 
y, en algunos casos, ha tenido que reconocer a 
algunas milicias locales. Como señaló Barnett 
Rubin, el Gobierno afgano creado en Bonn se 
fundamenta, en parte, en el poder de los seño-
res de la guerra5. 
 
El Acuerdo de Bonn tuvo sus bases en el mar-
co de la “Guerra Global contra el Terror”, y 
por tal motivo, los esfuerzos de la reconstruc-
ción se han inclinado más hacia las prioridades 
de dicha guerra que a las del establecimiento 
de un Estado afgano democrático, libre e inde-
pendiente. El Acuerdo de Bonn es consecuen-
cia del 11-S, y por ende, su razón de ser no fue 
tanto el establecimiento de un mejor régimen 
para los afganos per se, sino la necesidad deri-
vada de la guerra de reemplazar un régimen 
enemigo que albergaba grupos terroristas por 
otro más afín. Por tal motivo, la reconstruc-
ción ha seguido el ritmo de la “Guerra Global 
contra el Terror”. Los primeros años de la in-
tervención se caracterizaron por una notable 
reticencia por parte de la Administración de 
Bush de abordar de manera frontal e integral 
un proyecto de reconstrucción estatal (nation-
building) en Afganistán6. Como señaló el Te-
niente General Barno, quien entre 2003 y 2005 
estuvo a cargo del entonces Mando de Fuerzas 
Combinadas en Afganistán (OEF-A), “la re-
construcción pos-bélica no formaba parte de la 
fórmula”7. Con el fortalecimiento de la insur-
gencia, dicha reticencia ha disminuido, y sitúa 
al proyecto de reconstrucción como un pro-
yecto de modernización, que enfrenta a las 
fuerzas modernizadoras afganas apoyadas por 
                                                 
5 Rubin, B. “(Re)Building Afghanistan: The Folly of a Stateless 
Democracy” en Current History. 2004. p. 167. 
6 Véase Robichaud, C. “Remember Afghanistan? A Glass Full, 
On the Titanic” en World Policy Journal. Vol. XXIII. No. 1. 
Primavera. Nueva York. 2006. pp. 17- 24. 
7 Barno, D. W. “Fighting ‘The Other War’, Counterinsurgency 
Strategy in Afghanistan, 2003-2005” en Military Review. Sep-
tiembre-octubre de 2007. p. 33. 
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el Occidente— con las fuerzas tradicionales y 
el islamismo de corte radical8. 
 
1.3 EL MARCO PARA EL DESARROLLO: LA 
ESTRATEGIA DE DESARROLLO NACIO-
NAL DE AFGANISTÁN Y EL “PACTO 
POR AFGANISTÁN” 
 
El Acuerdo de Bonn logró establecer un Go-
bierno, pero, ¿qué contempla respecto al Esta-
do? Afganistán continúa siendo un Estado 
“frágil” y su Gobierno depende enormemente 
de la ayuda y de las fuerzas de seguridad ex-
ternas, sin las cuales probablemente colapsaría 
de nuevo. El Gobierno tan sólo tiene capacidad 
para recaudar el 8 por ciento del PIB. Con un 
nivel tan bajo de recaudación, la asistencia 
internacional financia aproximadamente el 90 
por ciento del gasto público9. La dependencia 
del Gobierno afgano en la ayuda externa es 
enorme. 
 
En enero de 2006 la Conferencia de Londres 
sobre Afganistán reunió a más de sesenta do-
nantes, quienes se comprometieron con 
10.400 millones de dólares para el desarrollo 
del país para el periodo 2006-2010. En dicha 
reunión el Gobierno afgano presentó su “Es-
trategia Provisional de Desarrollo Nacional” 
que en junio de 2008 fue reemplazada por su 
versión completa, la “Estrategia de Desarrollo 
Nacional” (ANDS en inglés). Por otra parte, 
Afganistán y la comunidad internacional acor-
daron el “Pacto por Afganistán”, estableciendo 
los lineamientos bajo los cuales la comunidad 
internacional asistirá a Afganistán a lo largo de 
los siguientes cinco años, es decir, hasta el 
final de 2010. La ANDS, además de ser el Do-
cumento de Estrategia para la Reducción de la 
Pobreza requerido por las instituciones finan-
cieras internacionales, establece la estrategia 
de desarrollo, mientras que el “Pacto por Af-
ganistán” constituye el acuerdo entre Afganis-
tán y la comunidad internacional para ejecu-
tarla y financiarla. El marco que establecen 
ANDS y el “Pacto por Afganistán” busca que 
Afganistán responda al principio de apropia-
ción (ownership), se adueñe de su propio pro-
ceso de reconstrucción y mejore la eficacia de 
la ayuda de acuerdo a los principios de la De-
claración de París de 2005 sobre la Eficacia de 
la Ayuda al Desarrollo. 
                                                 
8 Véase Suhrke, A. “Reconstruction as Modernisation: the ‘post-
conflict’ project in Afghanistan” en Third World Quarterly. Vol. 
28, No. 7. 2007. pp. 1291-1308. 
9 Nixon, H. Aiding the State? International Assistance and the 
Statebuilding Paradox in Afghanistan. Afghanistan Research 
Evaluation Unit Briefing Paper Series. Abril de 2007. Kabul. 
El “Pacto por Afganistán” simboliza el cum-
plimiento por parte de la comunidad interna-
cional de la Declaración de Berlín de 2004 —
de no abandonar Afganistán— y surge como 
proyecto sucesor del Acuerdo de Bonn. Pese al 
compromiso renovado, sigue habiendo escep-
ticismo por parte de algunos afganos que no 
han olvidado el abandono de Washington y del 
resto del mundo tras la retirada soviética en 
1989. Como se detalla más adelante, el cre-
ciente malestar entre la población afgana, que 
sigue sin ver los resultados esperados, aunado 
a la falta de apropiación, es motivo para la 
preocupación y resta credibilidad al proyecto 
de reconstrucción. 
 
El marco ANDS - “Pacto por Afganistán” pre-
tende establecer una base económica y política 
sólida sobre la cual se pueda sustentar la paz y 
la estabilidad sin la asistencia financiera y mi-
liar del exterior. Para ello, ANDS y el Pacto 
comparten los mismos sectores estratégicos, 
ordenados bajo tres pilares: a) Seguridad; b) 
Gobernabilidad, Estado de Derecho, y Dere-
chos Humanos; y, c) Desarrollo Socio-
económico. Desafortunadamente, el fortaleci-
miento de la insurgencia, la producción record 
de amapola, la corrupción del Gobierno de 
Karzai, y el bajo nivel de compromiso y de 
eficacia de la ayuda de la comunidad interna-
cional son factores que dificultan gravemente 
su cumplimiento10. Como señala Rubin, “el 
Pacto coloca la responsabilidad del logro de 
sus objetivos en el Gobierno afgano, al cual 
fácilmente se le puede pedir responsabilidades, 
y, en la 'comunidad internacional', a la cual 
difícilmente se le puede pedir que rinda de 
cuentas”11. 
 
1.4 VALORACIÓN DE LA CONTRIBUCIÓN 
INTERNACIONAL 2001-2008 
 
En comparación con la retórica y las expectati-
vas creadas poco después de la caída de los 
Talibán, el monto de la ayuda internacional —
y más importante aun, los resultados— han 
sido bajos. Durante los primeros años de la 
reconstrucción, James Dobbins, quien fue el 
enviado especial de la Administración de Bush 
en Afganistán, llegó a considerar la recons-
trucción afgana como uno de los proyectos de 
reconstrucción “pos-bélicos” peor financiados 
en la historia. Micheal Ignatieff la calificó de 
                                                 
10 International Crisis Group. Afghanistan’s Endangered Com-
pact. Asia Briefing No. 59. Kabul/Bruselas. 29 de enero de 2007. 
11 Rubin, B. R., Afghanistan’s Uncertain Transition from Turmoil 
to Normalcy. Council on Foreign Relations. Nueva York. 2006. 
p. 1. 
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“Reconstrucción frágil” (nation-building lite)12. 
Según estimaciones del Banco Mundial, en 
2002 Afganistán recibió alrededor de 1.300 
millones de dólares en Ayuda Oficial al Desa-
rrollo (AOD), mientras que en 2007, la ayuda 
desembolsada ascendió a aproximadamente 
3.000 millones13. 
 
Comparando los primeros años de la recons-
trucción con otros conflictos, la ayuda interna-
cional per capita recibida por Afganistán tam-
bién ha sido baja (57 dólares), muy inferior a 
lo que se destinó a Kosovo (814 dólares), Bos-
nia (249 dólares) o Timor Oriental (256 dóla-
res), e incluso inferior a la otorgada en otros 
conflictos de bajo valor geoestratégico como 
Ruanda (114 dólares) o Haití (74 dólares)14. En 
2007, en Afganistán la ayuda per capita ascen-
dió a aproximadamente 90 dólares anuales, 
cifra que comparativamente sigue siendo baja. 
Lo anterior, ha generado críticas respecto al 
compromiso de la comunidad internacional y 
su parquedad a la hora de desembolsar su ayu-
da. 
 
En contraposición con el argumento anterior 
—que Afganistán requiere más fondos para 
crear la “masa crítica” necesaria para que el 
país salga de su actual estado de debilidad— 
analistas como Astri Suhrke sostienen que la 
capacidad de absorción del Gobierno afgano es 
muy baja y que la actual cantidad de fondos, 
junto con su asignación errada, ha perjudicado 
el proceso de reconstrucción, y que, entre 
otros aspectos, ha estimulado la corrupción y 
ha hecho al Gobierno más dependiente del 
exterior15. Suhrke sostiene que ante las condi-
ciones del Estado afgano, dar más conduce a 
menos. Sin embargo, la gran mayoría de ana-
listas reclaman la concesión de cantidades 
mayores, pero mantienen una posición critica 
respecto a la manera en que los fondos han 
sido asignados y distribuidos, denunciando su 
limitada eficacia sobre el terreno y los efectos 
negativos que han causado.  
 
                                                 
12 Ignatief, M. “Nation-Building Lite” en The New York Times 
Magazine. 28 de Julio de 2002. 
13 Véase Jones, J. L. y T. R. Pickering (pres.) Afghanistan Study 
Group Report. Revitalizing our efforts, rethinking our strategies. 
Center for the Study of the Presidency. Segunda Edición. Wash-
ington. Enero 2007. p. 34. 
14 Véase Rubin, B. R., A. Stoddard, H. Hamidzada, A. Farhadi. 
Building a New Afghanistan: The Value of Success, the Cost of 
Failure. Center on International Cooperation, New York Univer-
sity. Nueva York. Marzo de 2004, y; Robichaud, C. Op. Cit. p. 
18. 
15 Suhrke, A. When More is Less: Aiding Statebuilding in Af-
ghanistan. FRIDE Madrid. 2006. 
Desde 2002, la comunidad internacional ha 
comprometido cerca de 42.000 millones de 
dólares al desarrollo (ayuda humanitaria in-
cluida)16, de los cuales ha desembolsado 
15.000 millones. Este desfase supone proble-
mas en cuanto a la previsibilidad de la ayuda 
que inciden negativamente en su eficacia. In-
dependientemente de las cantidades, gran par-
te de la ayuda ha sido desperdiciada y poco 
efectiva. Más de la mitad de la ayuda es ligada, 
es decir, condicionada a la compra o a la con-
tratación de bienes y servicios del donante. 
Aproximadamente el 40 por ciento de la ayuda 
(6.000 millones) ha regresado a los países do-
nantes a través de los salarios y ganancias de 
los contratistas. Un poco menos del 50 por 
ciento de la ayuda desembolsada por la Agen-
cia de Estados Unidos para el Desarrollo Inter-
nacional (USAID) se canaliza a través de sólo 
cinco contratistas estadounidenses. Según las 
cifras del Gobierno de Afganistán, Estados 
Unidos sólo ha desembolsado el 22 por ciento 
de la ayuda prometida; por su parte, España 
sólo ha desembolsado el 10 por ciento de la 
ayuda prometida para el periodo 2002-201117. 
 
Muchos afganos denuncian que la ayuda y la 
llegada de contratistas y ONG internacionales 
ha distorsionado los precios, particularmente 
en Kabul, donde los precios de algunos pro-
ductos y de la vivienda se han disparado. El 
coste de un consultor expatriado enviado por 
una firma de consultoría privada oscila entre 
los 250.000 y los 500.000 dólares al año. La 
línea entre las ONG y las empresas extranjeras 
en Afganistán es difusa, y esto ha llevado a que 
muchos afganos llamen “los Talibán en Toyo-
ta” al personal de las ONG y de los contratis-
tas. El mercado laboral local ha sentido los 
efectos, donde los mal pagados médicos, inge-
nieros y funcionarios públicos, valiosos para la 
reconstrucción, prefieren trabajar con las 
agencias internacionales como chóferes e in-
terpretes, ya que eso reporta un mayor ingre-
so18. 
 
La ayuda tampoco parece contribuir al fortale-
cimiento de las capacidades del Gobierno af-
                                                 
16 Esta cantidad corresponde a los montos comprometidos en las 
siguientes Conferencias de Donantes: Tokio 2002 (4.500 millo-
nes); Berlín 2002 (7.450 millones); Londres 2006 (10.390); y, 
París 2008 (20.000 millones). 
17 Véase Waldman, M. Falling Short. Aid Effectiveness in Af-
ghanistan. ACBAR Advocacy Series. Kabul. Marzo de 2008. pp. 
1-5; y, Waldman, M. Afghanistan: Development and Humanitar-
ian Priorities. Oxfam International. Kabul. Enero de 2008. pp. 2-
3. 
18 Estos efectos negativos de la ayuda se han desarrollado de 
manera más sistemática en Anderson M. Do no Harm. How Aid 
can support Peace–or War. Lynne Reinner. Londres. 1999. 
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gano. Se estima que tres cuartas partes de la 
ayuda internacional sortean el Gobierno y 
llegan directamente a manos de contratistas y 
agencias internacionales. Suhrke argumenta 
que la redición de cuentas sigue a quien des-
embolsa el dinero. El Gobierno y el Parlamen-
to afgano tienen poco control sobre los fondos 
de la reconstrucción, y por ende, su legitimi-
dad ante los ciudadanos es cuestionada19. Re-
conocidas las limitaciones operativas del Go-
bierno afgano y su corrupción20 —que llega a 
alcanzar el grado de metástasis— que justifica-
rían este circumventus, la ruta que toman los 
fondos, no obstante, debe cambiar gradual-
mente de dirección para que se incremente el 
apoyo al presupuesto del Estado afgano. Sólo 
por esta vía, y con la debida asistencia técnica 
y medidas anti-corrupción, se incrementarán 
las capacidades de la administración pública 
afgana con el fin de que se haga cargo de las 
necesidades de sus ciudadanos. Este es, ade-
más, el compromiso de los donantes conforme 
a la Declaración de París sobre eficacia de la 
ayuda, adoptada en 2005. Debido a todos estos 
factores y partiendo de la base de que la ayuda 
per se es necesaria, los flujos de la ayuda, así 
como su eficacia y modo de aplicación, deben 
ser revisados. 
 
Como señala Robichaud, el objetivo principal 
de la Administración de Bush era derrotar a los 
Talibán y a al-Qaeda, y por ello, la reconstruc-
ción, vista como un medio para ese objetivo, 
más que como fin en sí mismo, ha recibido 
una atención secundaria. Desde 2001 el Depar-
tamento de Defensa de Estados Unidos ha des-
tinado 116.400 millones de dólares a la “Gue-
rra Global contra el Terror” en suelo afgano; 
más de cuatro veces más del costo estimado de 
la reconstrucción para 2004-2010 (según el 
estudio Securing Afghanistan’s Future, que lo 
estima en 27.500 millones de dólares). El gasto 
militar de Estados Unidos en Afganistán es 
once veces superior al monto total de la AOD. 
Como señala Robichaud, “el ‘plan’ de recons-
trucción ha sido más ‘marcial’ que ‘Marshall’”21.  
 
Comparando los gastos militares de Estados 
Unidos en Irak (2003-2007), cifrados en 
417.900 millones de dólares, con los de la gue-
rra en Afganistán (2002-2007), que ascienden 
                                                 
19 Suhrke, A. Op. Cit. 
20 Según el Índice de Percepción de la Corrupción de Transpa-
rency International (2007), Afganistán es el noveno país más 
corrupto del mundo. Véase 
(http://www.transparency.org/policy_research/surveys_ indi-
ces/cpi/2007). Fecha de consulta: noviembre de 2007. 
21 Robichaud, C. Op. Cit. p. 19. 
a 116.400 millones, se llega a la lógica 
conclusión de que el costo militar de la guerra 
en Irak ha sido 3,6 veces más que el de Afga-
nistán22. La ampliación de la “Guerra Global 
contra el Terror” a Irak ha tenido importantes 
efectos negativos sobre el conflicto afgano, 
entre ellos, la menor disponibilidad de fondos 
para.  
 
Gráfica 1. Comparación del gasto militar 
de Estados Unidos, el Producto Interno 
Bruto , la economía del opio y la Ayuda 
Oficial al Desarrollo en Afganistán en 
2007 
(en millones de dólares) 
 
 
Nota: La AOD es el total de todos los donantes. El monto de 
la economía del opio se refiere al valor de exportación. 
 
Fuentes: Gasto militar de EEUU en Afganistán, Cordesman, 
A. H. The Cost of the Iraq War: CRS, GAO, CBO, and DoD 
Estimates. CSIS. Washington. Marzo de 2008. p. 20. PIB, 
Banco Mundial. Economía del opio, Senlis Council. Stum-
bling into Chaos. Afghanistan on the Brink. Senlis Afghani-
stan. Londres. p. 90. (UNDOC estima que este sector oscila 
entre los 3.500 y 4.500 millones de dólares). AOD, estima-
ciones del Banco Mundial. 
                                                 
22 Según las estimaciones del Congressional Research Service 
(CRS) de Estados Unidos, el coste para Estados Unidos de la 
guerra de Irak (2003-2007) asciende a 450.000 millones de 
dólares, mientras que la de Afganistán (2002-2007) asciende a 
125.900 millones. Véase Cordesman, A. H. The Cost of the Iraq 
War: CRS, GAO, CBO, and DoD Estimates. CSIS. Washington. 
Marzo de 2008. p. 20. Ahora bien, otras estimaciones sitúan esos 
costes en cifras más elevadas. En particular Stiglitz y Bilmes, 
quienes señalan que el coste operativo de la guerra en Afganistán 
(2001-2007) ha sido de 173.000 millones. Véase Stiglitz, J. E. y 
L. Bilmes. The Three Trillion Dollar War. The True Cost of the 
























1.5 DE NARCO-ECONOMÍA A NARCO-
ESTADO 
 
La debilidad y dependencia financiera del Go-
bierno de Karzai es agravada por la economía 
del opio. El auge de la narco-economía, inter-
conectada con la inseguridad, el poderío de los 
señores de la guerra, la pobreza y la corrup-
ción, es un serio desafío para la estabilidad. La 
magnitud del problema es tal, que a pocos días 
de haber tomado el poder, Hamid Karzai 
anunció que el narcotráfico representaba la 
mayor de las amenazas, por encima, incluso, 
de lo que fue la invasión soviética, la guerra 
civil, o la intervención extranjera. 
 
Como señala Rubin, la narco-economía no 
sólo representa un simple problema de seguri-
dad y de criminalidad, sino también un pro-
blema social, económico y político. Debido a 
su multidimensionalidad, no sólo debe ser 
atendido desde la perspectiva contrainsurgente 
y policial, sino que también se debería abordar 
el desarrollo socioeconómico de la población, 
proveyendo medios de vida alternativos al 
cultivo del opio. La creación de estos medios 
de vida alternativos deben de ir más allá de la 
simple oferta de cultivos y actividades lícitas, 
incluyendo el acceso a mercados internaciona-
les e incorporando toda una aproximación 
integral al desarrollo rural, es decir, energía 
eléctrica, agua, carreteras y el alivio de la deu-
da, entre otros aspectos23. Desde este enfoque, 
las condiciones que permiten el auge de la 
economía de opio, como la inseguridad y la 
pobreza, deben ser abordadas de manera inte-
gral y coherente. 
 
Afganistán tiene el monopolio global de la 
producción del opio. En 2007 el país produjo 
el 93 por ciento del opio del mundo, llegando 
además, a registros históricos tanto en tonela-
das producidas como en hectáreas cultivadas. 
De acuerdo con el Afghanistan Opium Survey 
2008, informe anual que emite la Oficina de 
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito 
(UNODC), la producción del opio en 2008 se 
redujo a las 7.700 toneladas (una reducción 
del 6 por ciento respecto a 2007)24.  
Dada esta situación, se esta frente a un pro-
blema global que no puede ser resulto exclusi-
vamente en suelo afgano25. La narco-
                                                 
23 Rubin, B. Op. Cit. p. 33. 
24 UNODC. Afghanistan Opium Survey. Viena. 2008. 
25 Según el ex ministro del Interior de Afganistán (2003), Ali 
Ahmad Jalali, esta economía ilícita deja un margen estrecho de 
beneficios en suelo afgano, ya que, sólo el 1 por ciento del valor 
del opio en mercados internacionales queda en manos de los 
producción afgana está bien anclada a la eco-
nomía ilícita global. Como se puede observar 
en el Gráfico 1 supra la economía del opio 
afgano equivale a aproximadamente la mitad 
del PIB del país. Si se compara con la AOD, 
ésta última equivale al 75 por ciento de la in-
dustria de la droga. El panorama es poco alen-
tador.  
 
Al encarar este problema, se debería evitar una 
guerra abierta contra las drogas ya que la nar-
co-economía representa una importante parte 
de la producción total del país. Una contrac-
ción económica repentina en este sector ilícito 
golpearía a los más pobres, creando una pro-
funda crisis económica y social. En vez de una 
estrategia basada en la erradicación de culti-
vos, que golpea en mayor medida a los agricul-
tores, esta debería enfocarse en combatir las 
redes de los traficantes y productores de la 
droga, junto con los funcionarios corruptos del 
Gobierno, que generan la mayoría de las ga-
nancias26. Es a través de estas redes, y no me-
diante los agricultores, que la insurgencia y los 
grupos armados locales financian gran parte de 
sus actividades. 
 
Los programas de erradicación forzosa o per-
suasiva sólo cosecharán problemas si no van 
acompañados de una alternativa de cultivo 
viable, sostenible y rentable combinada con el 
desarrollo de la infraestructura local. En los 
últimos años se ha puesto más énfasis en la 
erradicación de cultivos que en la lucha contra 
las redes transnacionales que trafican la droga. 
Este enfoque empobrece al agricultor, estimula 
la corrupción y produce un aumento del pre-
cio de la heroína en el mercado internacional, 
y con ello, da los incentivos económicos para 
su venta. Con la pobreza y el agravio que pro-
duce esta situación, el agricultor, en busca de 
protección, se vuelve vulnerable ante la pre-
sión y la protección de los señores de la guerra 
o de la  insurgencia. Por estas razones Ashraf 
Ghani, ex ministro de Hacienda de Afganistán,  
llegó a decir que “hoy muchos afganos perci-
ben que no son las drogas, sino una mal con-
cebida guerra contra las drogas la que amenaza 
su economía y su naciente democracia”27. 
                                                                         
agricultores, el 9 por ciento va a los traficantes afganos, y el 
restante 90 por ciento es para las redes de distribución fuera de 
Afganistán, véase Jalali, A., “The Future of Afghanistan” en 
Parameters, US Army War College Quarterly. Vol. XXXVI, No. 
1. Carlisle. Primavera de 2006. pp. 4-19.  
26 Rubin, B. y J. Sherman. Counter-Narcotics to Stabilize Af-
ghanistan: The False Promise of Crop Eradication. Center on 
International Cooperation. Nueva York. Febrero de 2008. p. 6. 
27 Rubin, B. R., O. Zakhilwal. “A war on Drugs, or a War on 
Farmers?” en Wall Street Journal. 11 de enero de 2005. 
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1.6 LA PRESENCIA MILITAR INTERNACIO-
NAL 
 
La presencia militar internacional en Afganis-
tán recae en dos mandos distintos: las fuerzas 
operando bajo la operación “Libertad Durade-
ra” en Afganistán (OEF-A)28 y la Fuerza Inter-
nacional de Asistencia para la Seguridad 
(ISAF). Desde sus inicios, la OEF-A se ha cen-
trado en operaciones contraterroristas, y pos-
teriormente se amplió para incorporar opera-
ciones de contrainsurgencia. Encabezada por 
Estados Unidos, y con la participación del 
Ejército Nacional Afgano, la objetivo principal 
de OEF-A es proteger a Estados Unidos de al-
Qaeda y demás grupos terroristas que operan o 
pudiesen operar en Afganistán. En un inicio, 
se pensaba que el paso de las fuerzas estadou-
nidenses por el país sería rápido y fácil, de allí 
la alianza con, y el rearme de los señores de la 
guerra. Con el fortalecimiento de la insurgen-
cia, la seguridad estatal de Afganistán ha co-
brado mayor interés. 
 
Por su parte, ISAF, que nace del Acuerdo de 
Bonn en 2001, fue creada para ayudar al Go-
bierno afgano a mantener la seguridad hasta 
que las autoridades afganas estuvieran en con-
diciones de ocuparse de ella por sí mismas. La 
diferencia de mandatos, el predominio del 
enfoque contraterrorista dictado desde Was-
hington y la falta de coordinación entre la 
fuerzas de la OEF-A e ISAF crearon vacíos de 
seguridad y brechas en el concepto de seguri-
dad29. Lo anterior, unido al despliegue “mini-
malista” de tropas, refleja la incapacidad de 
atender las necesidades de seguridad y explica 
el cierre de la “ventana de oportunidad” que se 
había abierto en 200130. 
 
                                                 
28 La operación “Libertad Duradera”, que forma parte de la 
“Guerra Global contra el Terror” no sólo se desarrolla en Afga-
nistán, sino también en Filipinas (OEF-P), en el cuerno de 
África (OEF-HOA), y en el Sáhara (OEF-TS). En el caso de 
Afganistán, desde 2006, con la disolución del Mando de Fuerzas 
Combinadas en Afganistán (CFC-A, en inglés), las fuerzas 
operando bajo la OEF-A están bajo dos mandos dirigidos por el 
Mando Central de Estados Unidos (USCENTCOM): las Fuerzas 
Operativas Combinadas y Conjuntas–101 (CJTF-101), encarga-
das de operaciones de contraterrorismo y de reconstrucción, y, 
el Mando Combinado para la Transición de la Seguridad en 
Afganistán (CSTC-A), que se centra en la reforma del sector de 
seguridad de Afganistán. 
29 Véase Bhatia, M., K. Lanigan y P. Wilkinson. Minimal Invest-
ments, Minimal Results: The Failure of Security Policy in Af-
ghanistan. Afghanistan Research and Evaluation Unit Briefing 
Paper. Junio de 2004; y, Rubin, B. R., “Afghanistan’s Uncertain 
Transition from Turmoil to Normalcy” en Council on Foreign 
Relations. Nueva York. 2006. p. 5. 
30 Garrigues, J., “Why Sometimes More is More: Military Assis-
tance to Afghanistan”, Comentario, FRIDE. Madrid. 
(www.fride.org/eng/File/ViewFile.aspx? FileId=1288). Fecha de 
consulta: febrero de 2007. 
En agosto de 2003, la OTAN tomó el mando 
de ISAF y se embarcó en su primera misión 
fuera del espacio euro-atlántico. Por dos años, 
es decir hasta 2004, el área de responsabilidad 
de ISAF estuvo limitada a Kabul, quedando 
grandes áreas del territorio afgano a la intem-
perie en lo referido a la seguridad, y al capri-
cho de los señores de la guerra rearmados por 
Washington. Tras presiones de muchos acto-
res, entre ellos, los mismos comandantes esta-
dounidenses, la Administración de Bush redu-
jo su reticencia inicial a involucrarse en tareas 
de reconstrucción y de mantenimiento de la 
paz, y permitió la expansión de ISAF fuera de 
Kabul. La expansión optó por seguir un mode-
lo de pequeñas unidades cívico-militares de-
nominados “Equipos de Reconstrucción Pro-
vincial” (PRT, por sus siglas en inglés), dise-
ñados para realizar tareas de estabilización en 
un entorno definido como “pos-bélico”, pero 
que se ha deteriorado en un de escenario de 
insurgencia. 
  
Pese a los elevados gastos militares antes seña-
lados, y en contraste con la lógica de Washing-
ton de lograr una “solución militar”, el des-
pliegue de fuerzas internacionales ha sido bajo 
en comparación con otros conflictos. La Tabla 
1 muestra la evolución de la aportación de 
tropas por parte de comunidad internacional. 
Como se puede observar, la aportación duran-
te los primeros años para las tareas de provi-
sión de la seguridad fue particularmente baja.  
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Tabla 1. Comparación de las cantidades máximas de tropas internacionales destina-
das en distintos países / regiones conflictivas por espacio y población 
 




nales por kilómetro 
cuadrado 
Soldados internacio-
nales por habitante 
Kosovo   40.000 1 por 0,3 km² 1 por 50 
Bosnia   60.000 1 por 0,85 km² 1 por 66 
Timor Oriental     9.000 1 por 1,6 km² 1 por 111 
Irak  171.000 1 por 2,5 km² 1 por 152 
Somalia   40.000 1 por 16,0 km² 1 por 200 
Liberia   13.200 1 por 8,4 km² 1 por 265 
Sierra Leona   18.000 1 por 4,0 km² 1 por 300 
Haití   20.000 1 por 1,5 km² 1 por 375 
Afganistán 
(marzo de 2004) 
  8.000 (OEF-A) 
  5.000 (ISAF) 
1 por 50,0 km² 1 por 2.230 
Afganistán 
(junio de 2005) 
18.000 (OEF-A) 
  8.000 (ISAF) 
1 por 25,0 km² 1 por 1.115 
Afganistán 
(primavera de 2006)  
20.000 (OEF-A) 
  9.000 (ISAF) 






1 por 16,25 km² 1 por 725 
Afganistán  
(mayo de 2008) 
10.000 (OEF-A) 
41.700 (ISAF) 






1 por 9,2 km² 1 por 457 
Afganistán 




1 por 6,1 km² 1 por 276 
Fuente: tabla basada en el estudio de Bhatia M., K. Lanigan y P. Wilkinson. Minimal Investments, Minimal Results: The Failure 
of Security Policy in Afghanistan. Afghanistan Research and Evaluation Unit Briefing Paper. Junio de 2004. p. 10.  
 
Nota: La estimación de la extensión territorial de Afganistán es de 650.000 km². Las estimaciones de su población para la 
década de los ochenta, 2004, 2005 y 2006 es de 29 millones de habitantes, mientras que la estimación para 2008 es de 32 
millones. Datos de Central Inteligence Agency. The World Factbook. Mayo de 2005, y julio de 2007.  
 
 
2006 fue un año de cambios. En dicho año se 
completó la transferencia de autoridad de las 
áreas de responsabilidad bajo el entonces 
Mando de Fuerzas Combinadas en Afganistán 
(OEF-A) a ISAF (OTAN). Lo anterior significó 
la entrada de tropas ISAF a la conflictiva zona 
del sur y del este del país, donde hay combates 
abiertos contra la insurgencia. Con estos cam-
bios, en algunas zonas  
 
del país ISAF ha tenido que participar en ope-
raciones contraterroristas y contrainsurgentes. 
Tener que tomar parte —o estar expuestos a 
tomar parte— en estas operaciones no ha gus-
tado a los aliados europeos, en especial a Es-
paña, a Alemania y a Italia, ya que rompe con 
su misión original y expone sus tropas a situa-
ciones de combate, aunque solo habían sido 
desplegadas para operaciones de estabilización 
y de seguridad31.  
                                                 
31 En una reciente entrevista, el Teniente General estadounidense 
David Barno señaló que “la OTAN llegó a Afganistán con deter-
 
Desde España, algunos militares advierten que 
“aunque la nueva estructura de mando de 
ISAF se ha adoptado para permitir y facilitar la 
sinergia entre la ISAF y la OEF-A, se debe evi-
tar que ambas operaciones se fusionen, de otra 
forma se pondría en riesgo el resultado de ésta 
misión [ISAF] de la OTAN”32. En países como 
Reino Unido, Canadá y Países Bajos, cuyas 
tropas están desplegadas en zonas de combate, 
el apoyo doméstico a los esfuerzos de la guerra 
                                                                         
minadas expectativas respecto a su misión, y ahora se encuentra 
frente a una realidad bastante diferente”. “Políticamente esto no 
nos ayuda [EEUU] frente a los gobiernos [miembros de la 
OTAN], ni con sus ciudadanos”. Por otra parte, cabe señalar que 
ISAF cuenta con un mandato de imposición de la paz conforme 
al Capítulo VII de la Carta de la ONU que prevé “operaciones de 
seguridad y de estabilidad”. Véase las resoluciones 1386, 1413, 
1444, 1510, 1563, 1623, 1707, 1776, 1806 y 1833 del Consejo 
de Seguridad de la ONU. 
32 Aparecido Hernández-Lastra, J. E., J. de Miguel Sebastián, y, 
G. Veiga Pérez. “Aspectos Operacionales del Conflicto” en Feliú 
García, L. et al. Posible Evolución de Afganistán: Papel de la 
OTAN. Documentos de Seguridad y Defensa No. 7. CESEDEN. 
Ministerio de Defensa de España. 2007. p. 61. 
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ha disminuido. La presencia de tropas interna-
cionales en Afganistán a menudo parece deber-
se más a la necesidad de demostrar la alianza 
con Estados Unidos, que a atender las necesi-
dades del país33.  
 
El hecho de que la presencia militar interna-
cional esté aumentando siete años después de 
la caída de los Talibán es un indicador de que 
las cosas no van bien. La violencia está al alza. 
2005 registró más de 1.700 muertes, en 2006 
la cifra sobrepasó las 4.400, mientras que en 
2007 murieron más de 8.000 personas. 
Afganistán se encuentra en el momento más 
sangriento desde la caída de los Talibán. “El 
deseo de una guerra rápida y barata, seguida 
de una paz rápida y barata, es lo que ha traído 
a Afganistán al presente: una situación cada 
vez más peligrosa [...] hoy por hoy las tropas 
internacionales encuentran mayor resistencia 
—y menos apoyo local— de lo que tenían en 
2002”34. La “trampa” afgana que Zbigniew 
Brezinski (consejero de Seguridad Nacional del 
presidente Carter) veía en Afganistán, y que 
arrastró a la URSS a una larga y dolorosa gue-
rra, vuele a ser un peligro real. 
 
La dinámica de incremento de tropas indica 
además que sigue primando una definición 
eminentemente militar del “problema afgano”, 
y de la consecuente solución militar que re-
quiere. Sin embargo, más tropas sobre el terre-
no, reglas de enfrentamiento más permisivas 
entre los miembros de la ISAF, o una mayor 
dependencia de los señores de la guerra no 
conseguirán la estabilidad deseada. Aumentar 
las tropas en Afganistán no resolverá de raíz el 
problema que supone el santuario de la insur-
gencia en Pakistán (que tampoco puede ser 
definido en términos exclusivamente milita-
res), no resolverá el problema del desarrollo (y 
del desempleo), y no contribuirá a la goberna-
bilidad del país; y esos son tres factores que la 
insurgencia está explotando. Centrarse en los 
niveles de tropas como solución simple al pro-
blema podría conducir a un estatus quo de 
desgaste, que con el tiempo se convertirá la 
“trampa” afgana. Desde la insurgencia, su  
perspectiva podría ser resumida en las palabras  
                                                 
33 International Crisis Group, Countering Afghanistan’s Insur-
gency: No Quick Fixes. Asia Report Nº 123. Bruselas. 2006. p. 
15. 
34 Ibid. pp. 2, 14. 
del comandante talibán Dadullah (muerto en 
2007) “ustedes tienen los relojes, nosotros 
tenemos el tiempo”. 
 
1.7 EN CONFLICTO AFGANO EN LA REGIÓN 
 
El conflicto afgano no puede ser entendido sin 
prestar atención a las dinámicas de la región. 
Se está ante un conflicto transnacionalizado 
que requiere una aproximación regional en su 
análisis y resolución35. La interconexión de 
oportunidades y amenazas articulan toda la 
región centroasiática, alcanzando a Irán, a 
Pakistán, a India, a China y a Rusia. Esta im-
bricación, por otra parte, no es ajena ni a Eu-
ropa ni a Estados Unidos. Afganistán es un 
Estado clave para la seguridad internacional, y 
por ello, la comunidad internacional no debe 
escatimar esfuerzos para que Afganistán sea un 
Estado sostenible que provea bienes públicos 
básicos a su población (seguridad humana) y 
que contribuya a la seguridad global. Entender 
el carácter heterogéneo y transnacional de 
Afganistán, de su tejido social, económico, 
político, lingüístico, étnico y religioso es en-
tender que sólo una aproximación basada en la 
cooperación regional puede ser capaz de aten-
der esta problemática.  
 
Sería necesario que Afganistán redefina su 
función dentro de la región; su condición de 
Estado “tapón”, como una pieza más en la 
geopolítica de las potencias, debería cambiar. 
Como apunta Rubin, debido a su debilidad 
histórica, Afganistán ha hecho depender su 
estabilidad de acuerdos con los impe-
rios/potencias de turno y/o con sus vecinos 
como parte de un arreglo de seguridad más 
amplio al servicio de dichos actores externos. 
Debería evitarse la reaparición de este patrón 
histórico, ya que debilita la autonomía de Af-
ganistán y deslegitima el Gobierno de turno, 
creando descontento entre la población y 
oportunidades para la intervención exterior. 
Como sugiere Rubin, Estados Unidos y los 
Estados miembros de la OTAN deben promo-
ver un consenso regional sobre el papel geoes-
tratégico de un Afganistán neutral y sin aspira-
ciones de actuar como agente en perjuicio de 
                                                 
35 Véase Garrigues, J. “Afganistán, hacia una estrategia  regional” 
en ABC. 31 de diciembre de 2007; y, Rubin, B. R. “Afghan 
Dilemmas: ‘Defining Commitments’” en The American Interest. 
Vol. III. No. 5. Mayo- junio 2008. 
37 Rubin, B. R. “Afghanistan’s Uncertain Transition from Turmoil 
to Normalcy” en Council on Foreign Relations. Nueva York. 
2006. p. 17. 
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sus vecinos37. Esto implica una posición afgana 
prudente ante las tensiones en la región, sean 
en Irán, Cachemira, Xinjiang, el Valle de Ferg-
hana, Baluchistán, las Áreas Tribales bajo Ad-
ministración Federal (FATA por sus siglas en 
inglés), o cualquier otro sitio. Lo anterior im-
plica revisar la naturaleza de la Asociación 
Estratégica entre Washington y Kabul, que 
genera desconfianza entre los Estados de la 
región. La redefinición geopolítica y la identi-
dad regional del Estado afgano sólo será posi-
ble dentro de un marco de cooperación regio-
nal basado en el respeto mutuo del principio 
de no intervención. Hasta ahora poco se ha 
logrado, pese a hechos aislados como la Decla-
ración de Kabul (2002) referente a la creación 
de buenas relaciones entre los vecinos de la 
región. 
 
Pakistán sigue siendo el vecino clave para la 
estabilidad en Afganistán. Podría argumentarse 
que Islamabad es en parte responsable de que 
la guerra civil afgana se haya transnacionaliza-
do durante la década de los noventa. Desde su 
nacimiento en 1947, Pakistán ha buscado la 
paridad estratégica con la enorme India. Dicha 
búsqueda se basa en genuinas preocupaciones 
de seguridad. El conflicto en Cachemira ha 
desembocado en tres guerras entre Pakistán y 
la India, ambas potencias nucleares. La supe-
rioridad militar de la India ha llevado a que 
Pakistán eche mano del fundamentalismo is-
lámico y de tácticas de guerra asimétrica, en-
viando muyahidín a Cachemira. Islamabad ha 
buscado colocar un gobierno amigable y mane-
jable en Kabul, de ahí la apuesta de los servi-
cios de inteligencia paquistaníes por apoyar en 
los noventa a Gulbuddin Hekmatyar y después 
a los Talibán. Dado el tamaño de su territorio, 
Pakistán busca dotarse de “profundidad estra-
tégica” en el territorio afgano ante una even-
tual guerra con la India. Un mejoramiento de 
las relaciones indo-paquistaníes, sin duda re-
portaría beneficios para la relación afgana-
paquistaní y a la región en su conjunto. 
 
El compromiso de la clase militar paquistaní 
con la “Guerra Global contra el Terror” está 
subordinado a las preocupaciones de seguridad 
nacional que genera la India. Para los dirigen-
tes militares paquistaníes, subordinar los obje-
tivos Occidentales a sus intereses de seguridad 
no es una novedad. En los años ochenta Pakis-
tán aprovechó la guerra contra el comunismo 
para armarse, adquirir “profundidad estratégi-
ca” en el territorio afgano, y para desarrollar y 
completar su programa nuclear. Este compor-
tamiento es lógico bajo la racionalidad del 
pensamiento realista de la clase militar paquis-
taní. El apoyo exclusivo de la Administración 
de Bush en el ahora ex presidente Musharraf 
(1999-2008), profundizó esta dinámica, en 
perjuicio de las fuerzas democráticas de Pakis-
tán y de la estabilidad en la región. 
 
Las relaciones entre Kabul e Islamabad han 
estado a la baja, pero a la expectativa de abrir 
una nueva etapa con el nuevo Gobierno civil 
de Asif Ali Zardari (viudo de Benazir Bhutto). 
En los últimos años Kabul fue muy crítico con 
el Gobierno de Musharraf, a quien acusaba de 
no hacer lo suficiente para eliminar el santua-
rio de la insurgencia en territorio pakistaní. El 
nuevo Gobierno de Pakistán ha prometido 
incrementar sus esfuerzos y su cooperación en 
este terreno. 
 
Por otra parte, está el asunto de “Pastunistán”. 
La frontera afgana-paquistaní, también cono-
cida como la Línea Durand, trazada por Lon-
dres en 1893, nunca ha sido reconocida por 
Kabul como la frontera legitima. La Línea Du-
rand divide entre dos Estados a los pashtunes, 
etnia mayoritaria en Afganistán; de ahí el es-
fuerzo de Islamabad durante la guerra civil en 
los noventa para evitar el establecimiento de 
un gobierno nacionalista afgano-pashtun en 
Kabul. La Línea Durand constituye una fronte-
ra que Afganistán no reconoce y que Pakistán 
no controla, la insurgencia está explotando 
este hecho. Por estos motivos, es importante 
resolver la controversia fronteriza entre Afga-
nistán y Pakistán. La paz en esta zona no pue-
de prosperar sin la resolución conjunta de 
Afganistán y Pakistán. La actual insurgencia 
transfronteriza está borrando de facto la fron-
tera, el incremento de actividades insurgentes 
y contrainsurgentes en FATA esta haciendo 
que el epicentro de los enfrentamientos sea las 
tierras pasutunes de Afganistán y de Pakistán, 
que geográficamente coinciden con Pastunis-
tán. Debido a todos estos factores, al hablar 
sobre la política estadounidense en la zona, 
Rubin sostiene que el éxito no sólo puede ser 
posible con una estrategia estadounidense 
coherente hacia Afganistán y Pakistán, sino 
que también requiere una estrategia hacia la 
relación afgano-paquistaní38. 
 
Ante los planes estadounidenses (no ejecuta-
dos) de reducir sus tropas en la primavera de 
2006, Kabul y el resto de los actores de la re-
gión han cuestionado el compromiso de Was-
hington. Temeroso de su debilidad estatal y de 
                                                 
38 Rubin, B. R. Op. Cit. p. 10. 
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quedar sólo ante el juego geopolítico de Pakis-
tán, Kabul ha buscado estrechar sus lazos con 
Nueva Delhi como contrapeso. Al ser uno de 
los donantes más importantes en el país, la 
influencia de la India en Afganistán es conside-
rable. Este hecho ha incrementado el nervio-
sismo en Pakistán que se siente rodeado.  
 
Pakistán pasa por momentos críticos. Los más 
de 11.800 millones de dólares de ayuda que 
recibió Musharraf de la Casa Blanca han sido 
poco eficaces en la lucha contra el terrorismo y 
para el fortalecimiento del Estado pakistaní. 
Con el asesinato de Benazir Bhutto en diciem-
bre de 2007, atribuido a los Talibán pakistaní-
es (Tehrik-i-Talibán Pakistán), el país cerró un 
año lleno de inestabilidad. El nuevo Gobierno 
civil tiene el desafío de someter a las Fuerzas 
Armadas y a los servicios de inteligencia bajo 
su control. Desafío nada fácil, considerando el 
historial de las relaciones entre los civiles y los 
militares en Pakistán. 
 
A todas estas complicaciones regionales hay 
que añadir las tensiones entre Irán y el Occi-
dente. La reconstrucción afgana y su redefini-
ción geopolítica dentro de la región no deben 
excluir a Irán. La crisis de los refugiados y la 
entrada de armas son signos que indican que 
Irán requiere un papel más activo y más posi-
tivo en el proyecto estatal afgano. Irán fue un 
aliado clave en la intervención de 2001 contra 
el régimen Talibán, etiquetarlo como parte del 
llamado “Eje del Mal” no ha sido benéfico para 
la estabilidad regional.  
 
Mirando a otros lugares en la región, no hay 
que perder de vista a Tayikistán que se recupe-
ra de una guerra civil (1992-1997), así como a 
Uzbekistán y Kirguizistán que, junto con Ta-
yikistán, confluyen en el Valle de Ferghana, la 
zona más poblada de Asia Central y lugar don-
de nació el Movimiento Islámico de Uzbekis-
tán (actualmente débil pero con vínculos con 
los Talibán y al-Qaeda). Por otro lado, cabría 
mencionar las tensiones latentes en la Región 
Autónoma Uigur de Xinjiang entre Pekín y los 
separatistas uigures (Movimiento Islámico de 
Turquestán Oriental, catalogado por China y 
Estados Unidos como grupo terrorista). 
 
China y Rusia no se quedan atrás. La región 
centroasiática se ha convertido en el tablero de 
ajedrez de las potencias, reeditando el “Gran 
Juego” en su versión del siglo XXI. En respues-
ta al acuerdo de asociación estratégica entre 
Washington y Kabul, en julio de 2005 la Or-
ganización de Cooperación de Shanghai 
(OCS),39 liderada por el eje ruso-chino, pidió la 
retirada de las tropas estadounidenses de Asia 
Central. Uzbekistán, temeroso de una “revolu-
ción blanda” estilo georgiana o kirguiza, y 
espantado con la retórica democrática y de 
derechos humanos de Washington, dejó a lado 
su “ego” nacionalista para realinearse con Ru-
sia expulsando las tropas estadounidenses de 
su territorio. Por primera vez en su historia 
China y Rusia hicieron ejercicios militares 
conjuntos, demostrando sus aspiraciones de 
ejercer un condominio sobre el espacio cen-
troasiático. Con estos movimientos Moscú y 
Pekín desvelan su mensaje: “existen otras al-
ternativas geopolíticas” 40.  
 
Las actuales tensiones entre Rusia y Estados 
Unidos (OTAN incluido) a causa de la crisis 
en Georgia y del escudo antimisiles en Europa 
del Este, ha tenido efectos en Afganistán. Por 
el momento, Moscú ha optado por un pragma-
tismo cauteloso. Debido a sus preocupaciones 
por el radicalismo islámico en Chechenia (y en 
la región), hasta ahora Moscú no ha rescindido 
el acuerdo que alcanzó con la OTAN en Buca-
rest en abril de 2008 (aun pendiente de entrar 
en vigor), que permite el uso del territorio 
ruso para el transporte terrestre de provisiones 
no letales a Afganistán. Sin embargo, desde la 
crisis en Georgia, el Kremlin mantiene su 
amenaza de cerrar el espacio aéreo que había 
abierto para las operaciones de la OTAN en 
Afganistán. 
 
A diferencia del “Gran Juego” del siglo XIX, la 
actual confrontación no sólo se da entre las 
potencias, sino que también entre distintos 
bloques regionales (OTAN, OCS y OTSC41), 
incluyendo a los nuevos Estados post-
soviéticos, Irán, Pakistán y la India. Este “Gran 
Juego”, entendido por las potencias en clave de 
su seguridad e impulsado por las aspiraciones 
en torno a los oleoductos y la conquista de 
rutas comerciales y de nuevos mercados puede 
llevar a la región por una vía peligrosa. La con-
frontación reafirma la necesidad de construir 
una soberanía afgana caracterizada por una 
identidad geopolítica neutral; “a lo suizo”. 
Para ello, el consenso de la región y de las po-
tencias “lejanas” será fundamental. 
                                                 
39 La Organización de Cooperación de Shanghai incorpora a: 
Rusia, China, Kazajastán, Kirguizistán, Tajikistán y Uzbekistán. 
40 Elizondo, L., El ‘Gran Juego’: nueva partida, mismo estadio. 
Instituto de Estudios sobre Conflictos y Acción Humanitaria. 
(www.iecah.org/espanol/globaliza/segurid/granjuego.html). 8 de 
septiembre de 2005. 
41 La Organización del Tratado de Seguridad Colectiva, creada en 
2002, incorpora a Rusia, Armenia, Belarusia, Kazajistán, Kirguis-
tán, Tayikistán y Uzbekistán. 
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1.7.1. La Línea Durand: de “puerta trasera” 
a “puente” del conflicto 
 
En la década de los ochenta, la jihad contra los 
soviéticos fijó su base de operaciones en las 
áreas tribales pastunes de Pakistán, a lo largo 
de la Línea Durand. Tras la caída del régimen 
talibán la historia se vuele a repetir, y la franja 
fronteriza afgana-paquistaní retoma su función 
de “puerta trasera” del conflicto. Dicha zona es 
el paso por donde entran los nuevos reclutas, 
las líneas de abastecimiento, y desde donde se 
diseñan y se organizan las ofensivas.  
 
Una parte considerable de la región fronteriza 
paquistaní está “talibanizada”, e Islamabad  no 
goza de autoridad alguna. Uno de los fenóme-
nos de los últimos meses ha sido la consolida-
ción de Tehrik-i-Talibán Pakistán (Movimien-
to Talibán de Pakistán) encabezado por Baitu-
llah Mehsud. Con propia agenda e indepen-
diente de los Talibán afganos, Tehrik-i-Talibán 
representa una seria amenaza para Pakistán42. 
Otras áreas de FATA están bajo el control de 
otros grupos que integran un insurgencia que 
se caracteriza por una creciente complejidad y 
heterogeneidad43.  
 
La paradoja de Pakistán es que tanto la insur-
gencia, como la OEF-A e ISAF han estado uti-
lizando su territorio como base estratégica 
para su enfrentamiento en Afganistán. Mien-
tras tanto, el ex presidente Musharraf desarro-
lló un “doble juego” al alinearse con Washing-
ton en la “Guerra Global contra el Terror”, y, 
conceder a la insurgencia el uso de FATA co-
mo santuario. 
 
En primavera de 2008 el Gobierno pakistaní 
volvió a celebrar nuevos acuerdos con distin-
tos grupos tribales con el fin de detener los 
enfrentamientos entre las Fuerzas Armadas 
pakistaníes y las milicias locales pro-talibán, y, 
prohibir el uso del territorio pakistaní para 
lanzar ataques en Afganistán. Pese a ello, la 
violencia en Afganistán en 2008 ha incremen-
tado entre un 20 y un 30 por ciento44. 
 
                                                 
42 Abbas, H. “A profile of Tehrik-i-Taliban Pakistan” en CTC 
Sentinel. Vol. 1. No. 2. Enero de 2008. 
43 Según Ahmed Rashid, los principales grupos que componen la 
insurgencia son: los Talibán; Hizb-i-Islami Gulbuddin;  Hizb-i-
Islami Khalis; Tehrik-i-Talibán Pakistán; al-Qaeda; las milicias 
de Haqqani; y, el Frente Islámico Internacional.Véase Rashid, A. 
Descent into Chaos. The United States and the Failure of Nation 
Building in Pakistan, Afghanistan, and Central Asia. Viking. 
Nueva York. 2008. 
44 Barnes, J . E. y P. Spiegel “U.S. needs more troops in Af-
ganistán, commander says” en The Los Angeles Times. 5 de 
septiembre de 2008. 
La Línea Durand esta dejando de ser la “puerta 
trasera” para convertirse en el “puente” a tra-
vés del cual se está extendiendo el campo de 
batalla. El santuario de la insurgencia en Pakis-
tán asegura su existencia, y por tanto, por más 
soldados que se envíen a Afganistán, no se 
logrará la estabilización si no se presta aten-
ción al santuario45. En agosto de 2008, la Ad-
ministración de Bush optó por la vía militar y 
autorizó la entrada de fuerzas de operaciones 
especiales estadounidenses al territorio pakis-
taní para la ejecución de operaciones puntua-
les contra la insurgencia. Se trata de una viola-
ción de la soberanía pakistaní, que ha sido 
duramente criticada por Islamabad. Informes 
recientes señalan que ha habido intercambio 
de disparos entre el Ejército pakistaní y las 
fuerzas estadounidenses. 
 
Tal parece que Estados Unidos está en proceso 
de redefinir su estrategia. Dicha reevaluación 
incluye el incremento de tropas (véase Tabla 
1), y posiblemente, la adopción de otras tácti-
cas utilizadas en Irak, que podrían traducirse 
en la instrumentalización, vía soborno, de mi-
licias anti-talibán en FATA para combatir los 
distintos grupos que conforman la insurgencia. 
Pese a estos esfuerzos de índole militar, es 
evidente que la paz no se podrá conseguir por 
esta vía, y que en algún momento implicará 
alguna clase de negociación con determinados 
grupos de la insurgencia. Al final, el éxito 
(tanto en Afganistán como en FATA) será me-
dido no términos militares, sino en términos 
políticos.  
                                                 
45 Jones, S. G. Counterinsurgency in Afghanistan. Rand Corpora-
tion. Santa Monica. 2008. 
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2. La acción humanitaria en 
Afganistán 
 
2.1 LA ACCIÓN HUMANITARIA, PRINCIPIOS 
Y ESPACIO 
 
Antes de analizar la acción humanitaria en 
Afganistán, conviene apuntar algunos aspectos 
importantes sobre la acción humanitaria en 
general, que servirán de base para el análisis 
posterior. 
 
El desarrollo en el tiempo de la teoría y de la 
práctica humanitaria ha asentado una serie de 
principios que sirven de guía para la acción 
humanitaria. Dichos principios, reconocidos 
mediante la práctica por los actores humanita-
rios, los Estados y las organizaciones multila-
terales, han encontrado distintos grados de 
reconocimiento en el Derecho Internacional 
Humanitario46. Los principios humanitarios 
justifican la acción humanitaria (principio de 
humanidad) y crean las condiciones de acceso 
para atender a los más necesitados (principios 
de imparcialidad, neutralidad e independen-
cia). Dichos principios crean el marco ético-
operativo para el cumplimiento del llamado 
“imperativo humanitario”47, el cual establece el 
deber de los actores humanitarios de salvar 
vidas y de prevenir y aliviar el sufrimiento 
humano. El hecho de que los actores humani-
tarios reconozcan la primacía del imperativo 
humanitario, implica que su actuación será 
orientada exclusivamente hacia el logro del 
objetivo humanitario. 
 
                                                 
46 Los principios humanitarios comúnmente aceptados por los 
actores humanitarios son: la humanidad, la imparcialidad, la 
neutralidad, y, la independencia. Sin embargo, sólo dos de ellos 
—la humanidad y la imparcialidad— se encuentran explícita-
mente mencionados en el Derecho Internacional Humanitario. 
El primero, el principio de humanidad, establece “que la pre-
vención y el alivio del sufrimiento humano es la justificación y 
el objetivo de la acción humanitaria en todas las circunstancias y 
por encima de cualquier otra consideración”. Por su parte, el 
principio de imparcialidad señala que la acción humanitaria “no 
hace ninguna distinción de nacionalidad, raza, religión, condi-
ción social, ni credo político, se dedica únicamente a socorrer a 
los individuos en proporción con los sufrimientos, remediando 
sus necesidades y dando prioridad a las más urgentes”. Véase 
Sanahuja, J. A. Guerras, desastres y ayuda de emergencia. El 
nuevo humanitarismo internacional y la respuesta española. 
Intermon Oxfam. Barcelona. 2002. p. 124; y, Antón Ayllón, M. y 
M. Babé y Romero “El Movimiento Internacional del la Cruz 
Roja y de la Media Luna Roja” en Rodríguez-Villasante y Prieto, 
J. L. (coord.) Derecho Internacional Humanitario. 2da. Edición. 
Valencia. 2007. p. 88. 
47 El imperativo humanitario se encuentra claramente expresado 
en dos documentos clave, El Código de Conducta para el Movi-
miento Internacional de la Cruz Roja y las ONG en la Ayuda en 
Desastres (1994); y, La Carta Humanitaria del Proyecto ESFERA 
(1998); ambos textos son de observancia voluntaria, pero de 
gran peso moral. 
Como se verá más adelante, existe una defini-
ción poco clara sobre la acción humanitaria en 
el terreno afgano y en las capitales de los do-
nantes. Las complejidades del escenario afgano 
son prueba de los desafíos que presenta la si-
multaneidad humanitarismo-desarrollismo en 
el contexto de una reconstrucción estatal con 
conflicto abierto48. Como argumentan Harmer 
et al., la acción humanitaria no puede incorpo-
rar la “asistencia transitoria”, es decir, aquella 
ayuda orientada a facilitar el transito de un 
Estado de una situación de guerra a una de 
paz49. La ayuda de reconstrucción y de conso-
lidación de la paz, se ubican bajo esta clase de 
asistencia, y por ende, forman parte de un 
proyecto político más amplio donde participan 
una pluralidad de actores. El caso afgano de-
muestra lo difícil que es trazar la línea entre 
estas dos categorías. 
 
Para que la acción humanitaria pueda llevarse 
a cabo, es necesario que exista un espacio en el 
cual se pueda acceder de manera continua y 
segura a aquellos en necesidad de asistencia o 
protección humanitaria. El llamado “espacio” 
humanitario carece de una definición legal. En 
la práctica, como en la teoría, dicho espacio 
adolece de cierta ambigüedad e indefinición. 
Para Rey y de Currea-Lugo, la idea de espacio 
humanitario pone de manifiesto “la necesidad 
de un ámbito donde la acción humanitaria, el 
trabajo de asistencia o la protección de los que 
sufren, sea posible sin subordinación a lo mili-
tar, lo político o lo económico”. Es un espacio, 
que no siempre es geográfico, “donde se puede 
actuar con independencia e imparcialidad”50. 
En el sentido geográfico o físico, dicho espacio 
se refiere a las áreas donde las agencias huma-
nitarias tienen un acceso seguro a las víctimas. 
Mientras que en el sentido político, se entiende 
como el grado en el que se puede actuar con 
independencia e imparcialidad51. En ambos 
sentidos, la creación y conservación de este 
espacio, ambiguo pero identificable, es el re-
sultado de la observancia de las obligaciones 
jurídicas emanadas del Derecho Internacional 
                                                 
48 Para un estudio más sistemático sobre estos desafíos véase 
Pérez de Armiño, K. La vinculación ayuda humanitaria-
cooperación al desarrollo. Objetivos, puesta en práctica y críti-
cas. Cuadernos de Trabajo de Hegoa No. 33. Bilbao. Noviembre 
2002. 
49 Harmer, A., L. Cotterrel, y A. Stoddard. From Stockholm to 
Ottawa, A progress review of the Good Humanitarian Donorship 
Iniciative. Humanitarian Policy Group Research Briefing. No. 
18. Londres. 2004. p. 3. 
50 Rey, F. y de Currea-Lugo, V. El debate humanitario. Ed. Icaria. 
Barcelona. 2002. p. 25-26. 
51 Wheeler, V. y Harmer, A. Resetting the rules of engagement: 
trends and issues in military-humanitarian relations. Humanitar-
ian Policy Group. HPG Report 21. Londres. 2006. p. 8. 
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Humanitario entre los beligerantes, las autori-
dades que controlan el territorio, las agencias 
humanitarias y/o los donantes. 
 
Por su parte, Nicholas Leader observa la exis-
tencia de una “sub-esfera” que forma parte de 
este espacio. Leader hace la distinción entre el 
“espacio de agencia” y el “espacio humanita-
rio”. El primero consiste en la libertad y las 
condiciones mínimas necesarias para que una 
agencia humanitaria pueda operar; mientras 
que el espacio humanitario es uno más amplio 
que incluye un grado de protección de los 
civiles, y un respeto más riguroso de los prin-
cipios humanitarios por parte de los beligeran-
tes y donantes52. De esta observación, Leader 
distingue entre dos ámbitos: a) el acceso para 
asistir; y, b) la protección de los civiles y el 
respeto de los principios humanitarios en un 
sentido más amplio. 
 
Partiendo de la idea de Leader del “espacio de 
agencia”, se podría argumentar que para que 
dicho espacio exista, éste debe asegurar la de-
nominada “inviolabilidad humanitaria”. Según 
Keith Anderson, la inviolabilidad humanitaria 
consiste en “el velo de protección que permite 
a los actores humanitarios actuar en situacio-
nes de desastre o conflicto armado para salvar 
vidas y aliviar el sufrimiento humano bajo el 
supuesto de que ni su personal, ni sus bienes, 
ni sus actividades serán objeto de ataques”. En 
contextos de conflicto —sostiene Anderson—, 
la inviolabilidad humanitaria supone la exis-
tencia de un 'entendimiento' tácito entre las 
partes beligerantes que aceptan el imperativo 
humanitario y reconocen que los actores que 
buscan cumplirlo son ajenos al conflicto, que 
no tienen ni pretenden tener capacidad de 
influencia sobre el resultado del mismo y, por 
ende, no constituyen objetivos militares53. 
Consecuentemente, la “inviolabilidad humani-
taria” se asegura mediante el cumplimiento 
por parte de los actores humanitarios y donan-
tes de los principios humanitarios, y, del reco-
nocimiento de tales principios por parte de los 
beligerantes. 
 
Tomando en cuenta las ideas anteriores, el 
espacio humanitario no implica un espacio 
geográfico exclusivo, pero sí una esfera de 
                                                 
52 Leader, N. The Politics of Principle: the principles of humani-
tarian action in practice. HPG Report 2. Humanitarian Policy 
Group. Londres. 2000. pp. 3, 42. 
53 Anderson, K., “Humanitarian Inviolability in Crisis: The 
Meaning of Impartiality and Neutrality for U.N. and NGO 
Agencies Following the 2003-2004 Afghanistan and Iraq Con-
flicts” en Harvard Human Rights Journal. Vol. 17. 2004. p. 41. 
acción que permite que los actores humanita-
rios tengan acceso a las víctimas, que puedan 
proteger a los civiles y los bienes civiles no 
estratégicos de las hostilidades, y, que evita 
que dichos trabajadores sean objeto de ataques 
por las partes en conflicto. Dicha esfera de 
actuación se crea y se mantiene mediante el 
respeto de los principios humanitarios y el 
cumplimiento del Derecho Internacional 
Humanitario, los que darán credibilidad y legi-
timidad a las actividades humanitarias y a los 
actores que las realizan. 
 
2.2 LA ACCIÓN HUMANITARIA EN AFGA-
NISTÁN: 1979-2008 
 
El panorama del humanitarismo en Afganistán 
ha cambiado mucho desde 1979. Las tres dé-
cadas de guerra han sido testigos de profundos 
cambios en la dinámica del conflicto con el 
surgimiento y desaparición de actores y la vo-
latilidad de las agendas de las potencias regio-
nales y globales. A consecuencia de ello, lo que 
se ha denominado acción humanitaria —que 
no necesariamente corresponde a la definición 
jurídica de la misma— ha sido definido y rede-
finido. Durante este tiempo el catalogo de acti-
vidades humanitarias se ha ampliado y con-
traído, según la agenda y el contexto político 
del momento54. Estos cambios son producto de 
la confluencia de las dinámicas internas con 
las distintas perspectivas y respuestas que la 
comunidad internacional y los actores huma-
nitarios han articulado al momento de definir 
y atender las necesidades humanitarias del 
país.  
 
Siguiendo la lógica del estudio de Bhatia y 
Goodhand, y ampliándolo al presente, la ayuda 
del Occidente hacia Afganistán ha pasado por 
cuatro “generaciones” marcadas por distintos 
enfoques. La “primera generación” (década de 
los ochenta) de asistencia pretendidamente 
humanitaria se inserta en la lucha anti-
comunista; la “segunda generación” (finales de 
los ochenta a mediados de los noventa) está 
marcada por el desarrollo y la rehabilitación; la 
“tercera generación” (mediados de los noventa 
a 2001) está caracterizada por los esfuerzos de 
consolidar la paz y proteger los derechos 
humanos55. Finalmente, se podría argumentar 
                                                 
54 Donini, A. Humanitarian Agenda 2015, Afghanistan Country 
Study. Feinstein International Center. 2006. p. 27.; véase tam-
bién Bhatia y M., J. Goodhand. Profits and poverty. Aid, liveli-
hoods and conflict in Afghanistan. Overseas Development 
Institute. Londres. 2003. 
55 Bhatia, M. y J. Goodhand. Profits and poverty. Aid, livelihoods 
and conflict in Afghanistan. Overseas Development Institute. 
Londres. 2003. p. 18. 
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que desde 2001 se está ante una “cuarta gene-
ración” de la ayuda, que se caracteriza por 
estar al servicio de la lucha antiterrorista y la 
reconstrucción “posbélica”. Estas cuatro gene-
raciones de ayuda reflejan la cambiante res-
puesta al cambiante contexto afgano, así como 
los distintos ciclos de implicación o de descui-
do internacional hacia el país, y las diferentes 
interpretaciones interesadas de lo “humanita-
rio” al servicio de distintas agendas militares, 
de seguridad, o de otra índole. 
 
La “primera generación” de la ayuda estaba 
plenamente alineada al servicio de la guerra 
contra el comunismo. Constituía el elemento 
“no letal” de la mencionada “trampa” afgana 
ideada por Brezinski. Sin embargo, realmente 
no fue sino hasta la Administración de Reagan 
cuando la ayuda humanitaria alcanzó su 
máxima expresión de arma “no letal” en la 
lucha contra el comunismo. Periodo en el cual 
se fortalecieron grupos como al-Qaeda, que, 
inspirados por un islamismo de corte radical, 
servirían para derrotar al Ejército Rojo. 
 
Aparejada y distribuida simultáneamente con 
la ayuda militar a los muyahidín, la ayuda pre-
tendidamente humanitaria de “primera gene-
ración” facilitada por Estados Unidos pasaba 
por las manos de los comandantes, legitiman-
do su control de la zona y alimentando el es-
fuerzo de la guerra. Durante esta época la ayu-
da se caracterizó por la ausencia de mecanis-
mos internacionales institucionalizados de 
coordinación de la ayuda, y no sería sino hasta 
1988 que se crearía la Oficina de la ONU del 
Coordinador de Asistencia Humanitaria y 
Económica para Afganistán (véase el Gráfico 
5). A menudo, la ayuda era distribuida de 
acuerdo a criterios de proximidad geográfica y 
lazos políticos, mientras que los criterios 
humanitarios, más presentes en la actuación de 
Naciones Unidas o de organizaciones humani-
tarias imparciales, quedaban relegados a un 
segundo plano56. El apoyo estadounidense a los 
muyahidín perjudicó los principios humanita-
rios y la capacidad de actuación de las ONG 
humanitarias imparciales. A ello también con-
tribuyó la actuación de otras ONG que se ali-
nearon con la lucha anti-comunista. 
 
Tras la retirada de las tropas soviéticas llegó la 
“segunda generación”. La “guerra por delega-
ción” de la era bipolar se transformó en una 
guerra civil con trasfondo transnacional, tras-
ladándose del campo a la ciudad. El colapso 
                                                 
56 Ibid. 
del Estado, combinado con el desinterés y fati-
ga de las potencias donantes, condujo a que las 
agencias y las ONG humanitarias mejorarán su 
gestión, monitoreo y evaluación. Con el colap-
so estatal, las ONG desarrollaron algunas de 
las funciones propias del Estado, desempeñan-
do el papel de un gobierno sustituto, en cuan-
to provisión de bienes se refiere. Durante este 
periodo, el apoyo financiero de los donantes 
disminuyó, el profesionalismo del sector au-
mentó, y los principios humanitarios cobraron 
fuerza con el distanciamiento de los actores 
humanitarios respecto de los comandantes. 
Esta época se caracterizó por un mayor énfasis 
en la gestión de la ayuda, a costa del análisis 
del contexto y de la economía política. 
 
La “tercera generación” destaca por el proceso 
del Marco Estratégico57, donde los derechos 
humanos, la construcción de la paz, la diplo-
macia y las necesidades humanitarias adquirie-
ron un interés renovado. El Marco Estratégico 
se caracterizó por integrar la ayuda humanita-
ria al proceso de paz y construcción nacional. 
En este periodo la ayuda se re-politizó en fun-
ción de las preocupaciones e intereses del Oc-
cidente58. El papel de la ayuda partía de tres 
presunciones clave: “primera, que la ayuda 
podía servir de instrumento para auspiciar un 
cambio de comportamiento del régimen tali-
bán; segunda, que el Marco Estratégico era el 
mejor mecanismo para asegurar la coherencia 
y la coordinación entre las distintas agendas de 
los distintos actores; y, tercera, que las estrate-
gias de la política y de la ayuda podían com-
plementarse”59. Durante esta tercera genera-
ción —al igual que en la actual— se trabajó 
bajo el supuesto de que las estrategias diplo-
máticas y de la ayuda eran complementarias. 
Sin embargo, en realidad “la diplomacia veía a 
Afganistán como un ‘Estado canalla’ (rogue 
state) que debía ser contenido y aislado, mien-
tras que los actores humanitarios y de coope-
ración al desarrollo veía en Afganistán un ‘Es-
tado fallido’ que necesitaba de la implicación y 
ayuda de la comunidad internacional”60. 
 
Finalmente, la “cuarta generación”, con el 11-S 
de telón de fondo, se desarrolla bajo el para-
guas de la actual “Guerra Global contra el Te-
rror”. Uno de los sub-incisos de dicha guerra 
                                                 
57 El Marco Estratégico, creado en 1998 buscaba integrar las 
estrategias de política, de acción humanitaria y de defensa de los 
derechos humanos de las Naciones Unidas. 
58 Bhatia, M. y J. Goodhand. Op. Cit. 
59 Véase Goodhand, J., “Aiding violence or Building Peace?: The 
Role of International Aid in Afghanistan” en Third World Quar-
terly, vol. 23, no. 5. 2002. 
60 Bhatia, M. y J. Goodhand, Op. Cit. p. 18 
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es el proyecto de consolidación de la paz y de 
construcción estatal, un proyecto intrínseca-
mente político, y que por tanto trasciende los 
principios de humanidad e imparcialidad. To-
mar parte en dicho proyecto implica tomar 
una postura política. En consecuencia, proveer 
la ayuda humanitaria en el contexto afgano, 
entre una multitud de actores, y donde se em-
prende un proyecto de construcción estatal, 
con la oposición de una de las partes belige-
rantes —que además es un actor no-estatal, 
transnacional y heterogéneo— ha planteado 
un gran desafío para los actores humanitarios 
respecto a que posición tomar frente a dicho 
proyecto. 
 
2.3 EL NUEVO PARADIGMA DE INTERVEN-
CIÓN Y SUS IMPLICACIONES PARA EL 
ESPACIO HUMANITARIO AFGANO 
 
Los atentados terroristas en Nueva York y 
Washington aceleraron las tendencias que a lo 
largo de la década de los noventa venían defi-
niendo las intervenciones internacionales en 
situaciones de conflicto. “Desde 1989, la ten-
dencia hacia el aumento del uso de la fuerza, 
del liderazgo externo y del unilateralismo se ha 
hecho más palpable; lo anterior ha ido apare-
jado con una disminución de los procesos de 
paz negociados y el debilitamiento del multila-
teralismo en los esfuerzos de la construcción 
de la paz”61. 
 
La reacción posterior al 11-S reafirmó y pro-
fundizó la tendencia hacia la creación de un 
marco de intervención que integrará la ayuda 
con la agenda política. La “Guerra Global co-
ntra el Terror” —iniciada con la operación 
“Libertad Duradera”— aceleró y matizó estas 
tendencias. La utilización de la lucha contra el 
terrorismo como prisma de contemplación y 
análisis, ha profundizado la denominada “se-
curitización” de la ayuda62.  
 
La intervención en Afganistán marca un hito 
en el curso que han tomado las operaciones de 
paz en los últimos años. El cambio producido 
es bastante claro. Se ha movido de las opera-
ciones de paz multidimensionales o de “se-
                                                 
61 Baranyi, S. ¿Estabilización o paz sostenible? ¿Qué clase de paz 
es posible después del 11-S? Centro de Investigación para la Paz. 
Madrid. 2006. p. 9. 
62 Sanahuja, J. A., “Seguridad, desarrollo y lucha contra la pobre-
za tras el 11-S: Los Objetivos del Milenio y la «securitización» 
de la ayuda” en Documentación Social. No. 136. Madrid. 2005. 
pp. 25-41; y, Thieux, L., “El impacto de la 'Guerra Global contra 
el Terror' sobre el sistema internacional de ayuda y la acción 
humanitaria”, en Rey, F., L. Thieux y V. de Currea-Lugo, Op. 
Cit. p. 40. 
gunda generación”, pasando por las operacio-
nes de “tercera generación”, hacía intervencio-
nes de estabilización. Se podría decir que las 
operaciones de paz de “segunda generación” 
(inicio de los noventa) se caracterizan por ser 
procesos de paz negociados que van más allá 
de la simple verificación del alto al fuego, in-
corporando tareas multidimensionales en áreas 
como el desarme, la desmovilización y la rein-
tegración de ex-combatientes; el desminado; 
las reformas institucionales; los derechos 
humanos; la gobernanza democrática, etc. Por 
su parte, las operaciones de “tercera genera-
ción” (finales de los noventa) parten de esa 
misma multidimensionalidad mencionada, 
pero se caracterizan por situar en un lugar 
central o preeminente la imposición de la paz 
y la estabilización por vías militares. 
 
La intervención vista en Afganistán puede ser 
considerada como una intervención de estabi-
lización. Como comenta Baranyi, este tipo de 
intervenciones destacan por alejarse de la con-
solidación de la paz basada en procesos nego-
ciados, optando por operaciones de estabiliza-
ción de carácter militar, lo que conduce a 
combinar instrumentos bélicos con herramien-
tas de consolidación de la paz63. Sin embargo, 
con el tiempo y con el deterioro de la seguri-
dad, en algunas zonas del país la presencia 
militar internacional ha tenido que recurrir a 
operaciones de contrainsurgencia y a ampliar 
las operaciones de contraterrorismo puestas en 
marcha por la OEF-A. Para los países partici-
pando en la ISAF, lo anterior excede el manda-
to original conforme al cual enviaron sus tro-
pas, y por tanto, está creando importantes ten-
siones entre los Estados miembros de dicha 
fuerza. Lo que en un inicio era estabilización, 
ahora es una guerra de contrainsurgencia. 
 
El nuevo paradigma de intervención descansa 
sobre una imbricación compleja de imperati-
vos políticos, militares y económicos. Con 
ellos ha de coexistir el imperativo humanitario 
clásico de salvar vidas y prevenir y aliviar el 
sufrimiento humano. Dichos imperativos, des-
iguales en prioridad y desarrollados por una 
gran variedad de actores, definen los grandes 
rasgos de la actual intervención. Para entender 
mejor el mapa de la intervención conviene 
examinar cada uno de dichos imperativos, así 
como su contenido general. 
 
 
                                                 
63 Baranyi, S. Op. Cit. p. 9. 
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Tabla 2. Mapa de la Intervención en Afganistán (2001-2008) 
 
Principales Actores Internacionales y tipo de operación/misión 
Actores/Operaciones Militares 
• OEF-A: Contraterrorismo, contrainsurgencia y estabilización. 
• ISAF-OTAN: Operación de Imposición de la Paz (Capítulo VII de la Carta ONU). 
                            Misión militar multidimensional. 
Actores Civiles 
• UNAMA: Misión integrada (sin componente militar, véase Gráfico 5). 
• Unión Europea (EUPOL): Misión policial de carácter civil. 
• Otros actores: ONG/agencias humanitarias y de desarrollo; Empresas Privadas de Seguridad; Em-
presas Privadas (contratistas y consultarías). 
Imperativos Políticos Internacionales • La “Guerra Global contra el Terror”; 
• Presencia internacional mínima, simbolizada en una 
“huella ligera”. (Ahora deja de ser “ligera”, véase Tabla 
1). 
• La prevención de grandes flujos de refugiados hacia los 
países donantes y/o vecinos; 
• La lucha contra el crimen internacional organizado, parti-
cularmente contra el narcotráfico. 
• Emprender un proyecto de reconstrucción estatal orien-
tado hacia la modernización y hacia la paz liberal. 
Imperativos Políticos Nacionales • El establecimiento de un sistema democrático; 
• La promoción y protección de derechos humanos; 
• La promoción de la igualdad de genero; 
• El fortalecimiento del Estado central. 
Imperativos Económicos • La creación de una economía de mercado; 
• La creación de un Estado eficiente con una burocracia 
ágil. 
Imperativos Militares • La lucha contra al-Qaeda, los Talibán, y demás grupos 
insurgentes (contraterrorismo y contrainsurgencia); 
• La estabilización para asegurar la paz; 
• Desarrollar el sistema de seguridad del Estado afgano; 
• Avanzar la reconstrucción desempeñando actividades 
humanitarias y de desarrollo mediante operaciones CI-
MIC; 
• Ganarse los “corazones y mentes” de la población, recu-
rriendo a instrumentos humanitarios y de desarrollo, en-
tre otros. 
Imperativo Humanitario • Salvar vidas y prevenir y aliviar el sufrimiento humano. 
 
Fuentes: Ministry of Foreign Affairs of Denmark, DANIDA, Copenagen. 2005; Barno, D. W. “Fighting ‘The Other War’, Counter-
insurgency Strategy in Afghanistan, 2003-2005” en Military Review. Septiembre-octubre de 2007; y, Suhrke, A. “Reconstruction 
as Modernisation: the ‘post-conflict’ project in Afghanistan” en Third World Quarterly. Vol. 28, No. 7. 2007. 
Siendo unos más importantes que otros, en 
función de los objetivos de cada uno de los 
actores, el conjunto de imperativos y priorida-
des anteriormente señaladas marcan el tono de 
la intervención. A su vez, dicha intervención 
es un factor determinante a la hora de definir 
el espacio humanitario. Los imperativos políti-
cos internacionales y militares han tenido ma-
yor peso que los imperativos políticos naciona-
les, económicos y humanitarios, quedando 
estos últimos en una posición debilitada y su-
bordinada. Como se indicó, la reticencia inicial 
de la Casa Blanca hacia la construcción nacio-
nal y estatal ha significado grandes retrasos en 
la reconstrucción “pos-bélica” en general64, 
esto debido —en parte— a la primacía de los 
imperativos políticos y militares, próximos a la 
“Guerra Global contra el Terror”. Y como se 
indicará, los objetivos de desarrollo y/o huma-
nitarios también han sido subordinados a los 
imperativos militares a través de las operacio-
nes CIMIC.  
 
El nuevo paradigma de intervención, caracteri-
zado por una multidimensionalidad desequili-
brada, prioriza la “Guerra Global contra el 
Terror” sobre otras vertientes. Al igual que la 
ayuda de la década de los ochenta quedaba al 
                                                 
64 Rubin, B. R., “Saving Afghanistan” en Foreign Affairs. Council 
on Foreign Relations. Nueva York. 2007. 
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servicio del esfuerzo anti-comunista, hoy en 
día la ayuda es afectada por el esfuerzo anti-
terrorista. En ambos casos los principios 
humanitarios pasan por malos momentos. 
Irónicamente hoy se lucha contra actores (al-
Qaeda y muyahidin-freedom fighters) que se 
fortalecieron gracias a la ayuda estadouniden-
se, saudí y paquistaní de los ochenta. 
 
Por otra parte, desde 2004 la insurgencia ha 
estado incrementando su fuerza, y con ello, su 
habilidad de influir y afectar el espacio huma-
nitario mediante la inseguridad. A consecuen-
cia de lo anterior, el acceso a las victimas se ve 
limitado, y el coste de la ayuda se ha elevado. 
 
Siendo que el actual proceso de formación 
estatal origina de una intervención militar 
extranjera y se desarrolla bajo el marco de un 
proceso de paz no negociado, la insurgencia lo 
tacha de ilegitimo. Desde la perspectiva de la 
insurgencia, el Gobierno de Karzai es un títere 
en manos de Washington. El Gobierno de Kar-
zai, como los gobiernos comunistas de los 
ochenta, busca modernizar y desarrollar la 
sociedad afgana con apoyo extranjero. Desde 
esa perspectiva, no hay nada nuevo en esto. 
Uno de los elementos constantes de la historia 
de Afganistán a lo largo del siglo XX —y en el 
presente— ha sido la enorme tensión entre las 
fuerzas modernizadoras y el tradicionalismo. 
 
Así como la guerra contra los comunistas se 
libró en nombre de la religión, el nacionalismo 
y la tradición, no es ninguna sorpresa que la 
actual insurgencia se inspire sobre las mismas 
ideas, símbolos y mecanismos de legitima-
ción65. Impedir el fortalecimiento del Gobierno 
de Karzai, llevarlo a una crisis de legitimidad, 
forzar la salida de las tropas extranjeras y aislar 
el país de las ideas liberales Occidentales son 
algunos de los objetivos compartidos por los 
distintos grupos que conforman la insurgencia. 
En la consecución de dichos objetivos, las 
agencias humanitarias y las ONG internaciona-
les, al igual que las ONG nacionales que estén 
apoyando —o percibidas así— el actual proce-
so de consolidación de la paz y de reconstruc-
ción son considerados como parte del enemi-
go, tal como lo señala el particular “Códex 
Talibán”66. 
 
                                                 
65 Véase Nojumi, N. The Rise of the Taliban in Afghanistan. 
Palgrave. Nueva York. 2002; y, Suhrke, A. Op. Cit. 
66 Artículo 26 de “Layeha for Mujahideen”, 
(www.signandsight.com/features/1071.html. 2006). Fecha de 
consulta: febrero de 2007. 
Sobre este telón de fondo se conforma el espa-
cio humanitario en Afganistán. Definido como 
un espacio altamente politizado y controverti-
do, donde reina  la inseguridad y la incerti-
dumbre. Sobre este espacio chocan las agendas 
de los distintos actores, incluidos los humani-
tarios. Espacio sobre el cual florece la econo-
mía del opio, cuyo valor supera el volumen de 
la asistencia humanitaria y de desarrollo. En 
este espacio los actores humanitarios tienen 
que cumplir con el imperativo humanitario de 
salvar vidas y aliviar el sufrimiento humano 
bajo la doble presión de ser cooptados por las 
fuerzas internacionales y sus agendas, y/o ser 
objetivo de ataques de la insurgencia. Afganis-
tán refleja los desafíos de la relación entre el 
imperativo humanitario y los proyectos de 
reconstrucción/formación estatal derivados de 
procesos carentes del consenso de las partes 
implicadas. Dicha relación puede provocar 
grandes tensiones sobre los principios humani-
tarios, y Afganistán es prueba de ello. Triste-
mente, estos desafíos se desarrollan frente una 
de las poblaciones más pobres y vulnerables 
del mundo. 
 
2.3.1 La ayuda humanitaria en Afganistán y 
su estado de contracción 
 
Definir la situación en Afganistán no es fácil. 
El escenario afgano da señas de ser simultá-
neamente un escenario de reconstrucción 
“pos-conflicto”,  de contraterrorismo y de lu-
cha antidrogas, que gira entorno a la insurgen-
cia y la contrainsurgencia. Estos rasgos se so-
lapan y conjugan, creando un entorno alta-
mente complejo para la actividad humanitaria. 
La ayuda humanitaria, así como la ayuda para 
la rehabilitación y el desarrollo, se presentan 
con fines borrosos, donde las líneas entre lo 
militar, lo político, lo humanitario y lo referido 
al desarrollo, son tenues y movedizas. Por otra 
parte, la pluralidad de actores y agendas —
Gobierno y Ejército afgano, fuerzas de la OEF-
A, ISAF, señores de la guerra y sus milicias, 
empresas privadas de seguridad, contratistas 
privados, ONG nacionales e internacionales, 
agencias de cooperación, y, agencias de la 
ONU, entre otros— aportan mayor compleji-
dad al terreno. Un cooperante comentaba que 
para la población afgana “nadie sabe quien 
hace qué”, lo que ilustra los términos difusos 
en los que la sociedad afgana percibe las dis-
tintas actividades de la comunidad internacio-
nal, y su compleja relación con los actores 
internos67. 
                                                 
67 Entrevista realizada por el autor. 
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Durante la época talibán, toda la ayuda que 
llegaba al país era definida como humanitaria, 
lo que implicó ampliar la agenda humanitaria 
para incorporar la ayuda al desarrollo. En esa 
época la ayuda se prestaba al margen del Go-
bierno talibán, programada de tal forma que 
no fortaleciera sus instituciones, e instrumen-
talizada para incentivar un cambio en su com-
portamiento68. 
 Tras la caída de los Talibán, y bajo la idea de 
que la guerra había concluido, el discurso so-
bre la ayuda rápidamente cambió para consi-
derarla como ayuda de reconstrucción, enfo-
cando parte de sus esfuerzos hacia el fortale-
                                                 
68 Véase Atmar, H. y J. Goodhand, Aid, Conflict and Peacebuld-
ing in Afghanistan. What Lessons Can Be Learned? International 
Alert. Londres. 2002. 
70 Johnson, C., “Afghanistan and the 'war on terror'”, en Macrae, 
J. y A. Harmer, Humanitarian action and the global 'war on 
terror': a review of trends and issues. Humanitarian Policy 
cimiento del Gobierno de Karzai y su legitimi-
dad. A menudo, la ayuda, sea humanitaria o de 
desarrollo es definida según la definición que 
los donantes den a su dinero70. “Lo humanita-
rio —señala un trabajador humanitario— ha 
sido definido por los 'no humanitarios', desde 
el concepto de la imagen pública Occidental”71. 
Así, como señala Donini, la definición de la 
acción humanitaria se ha ampliado y contraído 
en función de las circunstancias, buscando 
provocar —mediante el bien humanitario— 
efectos favorables a determinados objetivos 
políticos, nobles o no, pero en esencia me-
tahumanitarios. 
                                                                         
Group - Overseas Development Institute. Report 14. Londres. 
2003. p. 54. 
71 Entrevista realizada por el autor. 
Gráfico 2. Cronología del flujo de los fondos destinados a la ayuda humanitaria y de 
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Glosario de las siglas: 
AIA: Autoridad Interina Afgana / Afghan Interim Authority 
AACA: Autoridad Afgana para la Coordinación de la Asistencia / Afghanistan Assistance Co-ordination Authority 
ARTF: Fideicomiso para la Reconstrucción de Afganistán / Afghanistan Reconstruction Trust Fund 
NDF: Marco Nacional de Desarrollo / National Development Framework 
ATA: Autoridad Transitoria de Afganistán /Afghan Transitional Authority 
NDB: Presupuesto Nacional de Desarrollo / National Development Budget 
Nota: las variaciones en los distintos tipos de ayuda reflejan los incrementos y decrementos generales de los flujos de los 
fondos, y no cantidades específicas.  
 





La acción humanitaria en Afganistán, tal como 
se ha visto anteriormente, tiene una larga his-
toria, a lo largo de la cual ha sido afectada e 
instrumentalizada por las dimensiones políti-
cas, militares, sociológicas y de derechos 
humanos del conflicto72. En atención a estas 
dimensiones los donantes y actores humanita-
rios ordenan sus prioridades y formulan sus 
respuestas sobre el terreno, mismas que expli-
can el fenómeno oscilante entre la expansión y 
contracción del quehacer humanitario. Dicho 
fenómeno obedece a los distintos grados de 
instrumentalización de la ayuda, y al papel que 
le asignan los distintos donantes y actores 
humanitarios. “Algunos Estados quieren ven-
der el caso afgano como una historia de éxito, 
y por ende, definen sus actividades en térmi-
nos de desarrollo. Consiguientemente, el espa-
cio humanitario se ha encogido”73. 
 
Tal como muestra el Gráfico 2, desde media-
dos de 2002, la dinámica de la ayuda humani-
taria se encuentra en una fase de contracción, 
mientras que la ayuda para la rehabilitación y 
el desarrollo se ha incrementado. Lo anterior, 
cabe mencionar, no significa que las necesida-
des humanitarias hayan disminuido en la 
misma proporción —tal como argumenta el 
siguiente epígrafe—, sino que se podría argu-
mentar que la mayoría de las necesidades 
humanitarias están siendo atendidas bajo la 
etiqueta de la ayuda al desarrollo o de recons-
trucción, siguiendo una dinámica de acomodo 
con los imperativos político-militares. 
 
Ante éste fenómeno, cabe observar que contex-
tos como el afgano demuestran lo importante 
que pueden ser las definiciones y su impacto 
en las actuaciones sobre el terreno. Hay razón 
para argumentar que urge llegar a un consenso 
sobre una definición de la acción humanitaria 
aplicada y respetada en las capitales de los 
donantes y sobre el terreno afgano. Como ar-
gumenta Donini, dicha definición debe servir 
para definir y proteger el papel y las funciones 
de los actores humanitarios74. 
 
2.4 LAS NECESIDADES HUMANITARIAS DE 
AFGANISTÁN 
 
A pesar de que lo humanitario se encuentre en 
un estado de contracción, las necesidades 
humanitarias persisten. La acción humanitaria, 
                                                 
72 Donini, A., Op. Cit. p. 5. 
73 Entrevista realizada por el autor. 
74 Véase Donini, A. Op. Cit. 
independientemente de la forma o etiqueta que 
la defina, seguirá siendo imprescindible en los 
próximos años. Las necesidades humanitarias 
siguen siendo altas. Según el director de ope-
raciones del Comité Internacional de la Cruz 
Roja (CICR) —Pierre Kraehenbuehl, refirién-
dose al año 2007— “la situación humanitaria 
en Afganistán es peor ahora que hace un 
año”75. Dado que las necesidades humanitarias 
continúan siendo elevadas y que es necesario 
atenderlas de manera imparcial, es importante 
que los actores humanitarios no pierdan su 
credibilidad y legitimidad, imprescindibles 
para acceder de manera continua a los más 
necesitados.  
 
El Programa de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo (PNUD) ubica a Afganistán entre 
los cinco países más pobres del mundo. La 
gran mayoría de la población vive por debajo 
de la línea de pobreza. Afganistán es uno de 
los países con la esperanza de vida más baja en 
el mundo, 43,1 años; veinte años por debajo 
de las medias de sus países vecinos. Según el 
PNUD, uno de cada cuatro niños muere antes 
de cumplir los cinco años de edad76. Dicho 
Programa estima que tras treinta años de gue-
rra, el 20 por ciento de la población sufre de 
algún trastorno mental77. Desde 2003, con el 
fortalecimiento de la insurgencia y las opera-
ciones aéreas del la OEF-A y de ISAF, las cifras 
de muertes se han incrementado. El informe 
del Secretario General de la ONU de marzo de 
2008 afirma que en 2007, 138 personas perdie-
ron la vida y que 429 resultaron lesionados a 
causa de las minas. Aproximadamente la mitad 
de las víctimas eran menores78. 
 
Afganistán es un país de niños y adolescentes; 
lo que no es nada raro cuando la esperanza de 
vida es tan baja. El 68 por ciento de la pobla-
ción tiene menos de 25 años79; dato chocante 
al considerar la estrategia de OEF-A y de ISAF 
basada en el uso de fuerza aérea “de preci-
sión”, y el uso que hace la insurgencia de la 
                                                 
75 “ICRC warns of growing civilian toll in Afghanistan” AFP. 
Junio de 2007. 
76 PNUD. Afghanistan Human Development Report 2007. Center 
for Policy and Human Development y Kabul University. Islama-
bad. 2007. p. 27. 
77 PNUD. UNDP National Human Development Report. Security 
with a Human Face. Challenges and Responsabilities. UN and 
the Islamic Republic of Afghanistan. Marzo de 2005. 
78 United Nations, The situation in Afghanistan and its implica-
tions for international peace and security. Report of the Secreta-
ry-General. A/62/722-S/2008/159. Nueva York. 6 de marzo de 
2008. 
79 PNUD. UNPD Afghanistan Annual Report 2006. Organización 
de las Naciones Unidas. Mayo de 2007. p. 3. 
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población como “escudos humanos”. La mayo-
ría de la población afgana nació ya iniciada la 
guerra, y el complejo conflicto afgano es la 
única realidad que conocen.  
 
Aproximadamente el 50 por ciento de los ni-
ños sufren de desnutrición, y una de cada tres 
personas que vive en el campo no logra satisfa-
cer los estándares mínimos alimenticios. Según 
la Organización de las Naciones Unidas para la 
Agricultura y la Alimentación (FAO), durante 
2007 más de 6 millones de afganos —entre un 
tercio y un cuarto de la población total— su-
frieron de inseguridad alimenticia. El 57 por 
ciento de los hogares afganos carece de una 
diversidad de alimentos (lo que indica mala 
nutrición) y más de 20 por ciento no tiene 
acceso a suficiente comida80. La actual crisis 
alimenticia mundial está afectando fuertemen-
te a Afganistán81. Sólo el 31 por ciento de la 
población tiene acceso a agua potable82. El 
ratio de médicos por habitante es de un doctor 
por cada 6.000 personas. Desde 2001 más de 
3,5 millones de refugiados han regresado al 
país83. 
 
Un poco menos de 4 millones de afganos viven 
en Irán y Pakistán, de ellos unos 3 millones 
gozan de la condición de refugiado. En Pakis-
tán viven 2 millones de refugiados, mientras 
que en Irán los refugiados registrados ascien-
den a 900.000, cifra a la cual se suman un mi-
llón de afganos con estatus migratorio irregu-
lar. El retorno forzoso de refugiados (legales y 
de facto) representa un gran problema huma-
nitario y de gobernabilidad para Afganistán. 
Entre abril y junio de 2007 Irán deportó a 
100.000 personas84, y ha anunciado su inten-
ción de deportar más en 200885. Pakistán, por 
su parte, ha anunciado la clausura para antes 
de 2009 de cuatro campos de refugiados (con 
unas 230.000 personas). Según un informe del 
ACNUR, el 82 por ciento de los refugiados en 
Pakistán no desean regresar. Por otra parte, el 
75 por ciento de los refugiados en dicho país 
son menores de 28 años. En este contexto, las 
implicaciones humanitarias, de gobernabilidad 
                                                 
80 “Over six million Afghanis face food insecurity”. IRIN. Kabul. 
5 de julio de 2007. 
81 “Afghanistan: Food insecurity prompts hundreds to leave their 
homes”. IRIN. 29 de abril de 2008. 
82 PNUD. Afghanistan Human Development Report 2007. Center 
for Policy and Human Development y Kabul University. Islama-
bad. 2007. p. 29. 
83 Ibid. pp. 3-4. 
84 Shahzad, S. S. “Iran forces the issue in Afghanistan” Asia 
Times Online. 8 de junio de 2007. 
85 Montero, D. “Afghan refugee crisis brewing” Christian Science 
Monitor. (www.csmonitor.com/2007/ 
0517/p07s01-wosc.html). Fecha de consulta: mayo de 2007. 
y de seguridad de una repatriación forzosa 
potencialmente pueden ser muy negativas. Por 
analogía, estos porcentajes no deben distar 
mucho de la realidad de los afganos en Irán. 
 
Con casi tres décadas de guerra los afganos 
han aprendido a afrontar sus vulnerabilidades 
y necesidades de supervivencia fuera del ma-
cro estatal. La guerra, rechazada por la gran 
mayoría, es el único orden socio-económico 
que conocen. 
 
Lamentablemente, las necesidades humanita-
rias no parecen disminuir en el corto y media-
no plazo. La acción humanitaria seguirá siendo 
relevante, independientemente del curso que 
tome la insurgencia y la contrainsurgencia. El 
despliegue de la acción humanitaria en un 
ambiente de paz sostenible, o paz positiva co-
mo diría Johan Galtung, facilitaría mucho su 
provisión y coordinación, ampliando y fortale-
ciendo el actual espacio humanitario y asen-
tando el camino para la reducción de las nece-
sidades humanitarias. Sin embargo, en el ac-
tual contexto, ni consolidar la paz, ni mucho 
menos luchar contra el terrorismo y la insur-
gencia son tareas de los actores humanitarios. 
 
2.5 SEGURIDAD Y AYUDA 
 
2.5.1 La Cooperación Cívico-Militar 
 
Partiendo de las experiencias en conflictos 
anteriores, como la británica en Malasia, o la 
estadounidense en Vietnam y en Centroaméri-
ca, la respuesta de muchos países Occidentales 
a los desafíos que representan los “Estados 
fallidos”, conflictos armados crónicos, organi-
zaciones criminales globales y terrorismo (to-
das estas, desafortunadamente, características 
de Afganistán), los ha encausado a combinar 
actividades civiles con capacidades militares, 
fortaleciendo las estructuras e instrumentos de 
cooperación cívico-militar (CIMIC, en inglés) 
dentro de sus fuerzas armadas. Aplicadas en 
estrategias de contrainsurgencia, las activida-
des CIMIC son muy variadas. Dichas activida-
des incluyen tareas de recopilación de inteli-
gencia, provisión de la ayuda humanitaria, 
apoyo a —o inclusive administrar directamen-
te— burocracias civiles, y, compartir informa-
ción con los demás actores sobre el terreno (es 
decir, la población, las organizaciones y las 
autoridades locales, las agencias de la ONU, y, 
las ONG, entre otros)86. 
 
                                                 
86 Wheeler, V. y A. Harmer. Op. Cit. p 9. 
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La OTAN define la CIMIC como: 
 
“la coordinación y coopera-
ción, en apoyo a la misión [con 
énfasis], entre el Mando de la 
OTAN y los actores civiles, in-
cluyendo la población local, 
autoridades locales, así como 
agencias y ONG nacionales e 
internacionales”87. 
 
Este enfoque de coordinación cívico-militar de 
“apoyo a la misión”, es decir, en apoyo al al-
cance de los imperativos político-militares, es 
palpable en Afganistán. Ante estos hechos, la 
acción humanitaria queda en peligro de ser 
subordinada e instrumentalizada. Desde esta 
perspectiva, la primacía de la misión deja poco 
espacio para un humanitarismo que responda 
a esa denominación, al estar basado en los 
principios humanitarios. Como señala Gordon, 
la CIMIC “implica influir deliberadamente el 
contexto civil en beneficio de la misión del 
comandante”88. Al abusar de esta herramienta 
cívico-militar, el espacio humanitario se con-
trae y se vicia de dependencia y parcialidad, 
mientras que el mencionado espacio de agen-
cia se reduce a un mero alineamiento de los 
actores humanitarios a los imperativos políti-
co-militares de una de las partes beligerantes. 
Desafortunadamente, el espacio humanitario 
en Afganistán adolece de estos síntomas. 
 
En diciembre de 2006 el Ejército y el Cuerpo 
de Marines de Estados Unidos publicaron de 
forma conjunta un importante documento que 
fija la doctrina de contrainsurgencia estadou-
nidense. En él, las actividades CIMIC, en el 
marco de una operación de contrainsurgencia, 
son definidas como “trabajo social armado”89. 
El manual sostiene que los soldados no sólo 
deben ser guerreros (warriors), sino también 
constructores de naciones (nation builders). 
Estas tendencias hacia el “trabajo social arma-
do” podrían explicar —al menos en parte— la 
                                                 
87 Esta definición aparece en dos documentos clave: NATO, 
“Military Committee Document, MC 411/1” Bruselas. 2001; y, 
NATO, “Allied Joint Publication-9: NATO Civil-Military Co-
operation (CIMIC) Doctrine”. Bruselas. 2003. Cabe señalar que 
el propio Concepto Estratégico (1999) de la OTAN, contempla 
las actividades CIMIC al señalar que: “La interacción entre las 
fuerzas de la Alianza y el entorno civil —tanto gubernamental 
como no gubernamental— en el cual operan, es fundamental 
para el éxito de las operaciones”. 
88 Gordon, S. “The changing role of the military in assistance 
strategies” en Wheeler, V. y A. Harmer, Resetting the rules of 
engagement: trends and issues in military-humanitarian rela-
tions. Humanitarian Policy Group. HPG Report 21. Londres. 
2006. p. 44. 
89 Field Manual 3-24/Marine Corps Warfighting Publication 3-
33.5. Counterinsurgency. Diciembre de 2006. 
razón por la cual el Pentágono ha incrementa-
do su control sobre la AOD estadounidense. 
En 2005, más del 20 por ciento de la AOD que 
desembolsó Washington fue gestionada por el 
Departamento de Defensa90.  
 
En la ONU, la importancia de un espacio 
humanitario imparcial e independiente es más 
palpable. La Oficina de Coordinación de Asun-
tos Humanitarios de la ONU (OCHA), en lugar 
de utilizar la expresión CIMIC, prefiere usar 
Coordinación Militar-Humanitaria Civil 
(CMCoord), y entiende la relación cívico-
militar como: 
 
“el dialogo e interacción esen-
cial entre actores civiles y mili-
tares en emergencias humani-
tarias que sea necesario para 
proteger y promover los prin-
cipios humanitarios, evitar 
competencia, minimizar inco-
herencias, y, cuando sea apro-
piado, trabajar hacia el logro de 
metas comunes. Las estrategias 
básicas van desde la coexisten-
cia hasta la cooperación”91. 
 
Mientras se cierra de este estudio, las fuerzas 
militares internacionales, la Misión de las Na-
ciones Unidas en Afganistán (UNAMA), algu-
nas ONG y las fuerzas de seguridad del Go-
bierno afgano han acordado una serie de direc-
trices sobre la interacción y la coordinación 
entre los actores humanitarios y los actores 
militares92. Dichas directrices, no vinculantes, 
adoptan la definición de CMCoord señalada 
arriba, lo que con su observancia y con el 
tiempo podría conducir al mejoramiento del 
espacio humanitario. 
 
La realidad sobre el terreno afgano revela que 
los actores humanitarios están obligados a 
compartir espacio geográfico con una multitud 
                                                 
90 Hace diez años, en 1998, la AOD canalizada a través del Pen-
tágono representaba aproximadamente el 3,5 por ciento del 
AOD total de EEUU. Véase Patrick, S. y K. Brown. The Pentagon 
and Global Development: Making Sense of the DoD’s Expansive 
Role. Center for Global Development. Working Paper No. 131. 
Noviembre de 2007. p. 4. 
91 Guidelines on the Use of Military and Civil Defense Assets to 
Support United Nations Humanitarian Activities in Complex 
Emergencies. Marzo de 2003, véase también, Civil-military 
relationship in complex emergencies. An IASC reference paper. 
IASC-OCHA. Junio  dc 2004. 
92 “Afganistán: NATO-led forces, aid agencies agree new modus 
operandi”. IRIN 5 de agosto de 2008. Borrador aprobado de las 
directrices (Guidelines for the Interaction and Coordination of 
Humanitarian Actors and Military Actors in Afghanistan. Ver-
sion 1.0. 20 de mayo de 2008). Disponible en: 
(http://www.afgana.org/showart.php?id=323&rubrica=223). 
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de actores, entre ellos las fuerzas armadas. La 
interacción es inevitable. El dialogo y el respe-
to a los objetivos de cada uno —a partir del 
derecho internacional— es el punto de partida 
para una coexistencia “saludable”, y, en estos 
términos puede servir de base para una coope-
ración y coordinación positiva. Lamentable-
mente, hasta ahora la realidad afgana se ha 
asemejado más a la definición de CIMIC de la 
OTAN que a la CMCoord de OCHA. En este 
sentido, ha prevalecido la doctrina OTAN de 
CIMIC, y por ende, ha primado la misión93. No 
obstante, cabe matizar y señalar que hay oca-
siones donde los militares son los únicos acto-
res que pueden brindar la ayuda humanitaria. 
A pesar de esto, se podría afirmar que en Afga-
nistán los actores militares —vía los PRT— 
están afectando la esfera de acción de los acto-
res humanitarios.  
 
2.5.2 La “operaciones militares basa-
das en efectos” y Afganistán 
 
Tal como señala la doctrina de la OTAN, el 
propósito de CIMIC consiste en “establecer y 
mantener la cooperación total del comandante 
de la OTAN con las autoridades civiles, orga-
nizaciones, agencias y población dentro del 
área de responsabilidad de dicho  comandante, 
de tal forma que éste pueda cumplir su mi-
sión”94. En este orden de ideas, cabe mencionar 
la función que algunos asignan a la ayuda 
humanitaria en el marco de las “operaciones 
basadas en efectos” (EBO, en inglés95). Las 
EBO ven el campo de batalla más allá de la 
selección de posibles objetivos y la destrucción 
producida a las capacidades del enemigo96. 
Este método de pensamiento militar se centra 
en la producción de determinados efectos 
orientados al logro de los objetivos del coman-
dante. Consiste en entender los eslabones en-
tre todos los factores presentes en el campo de 
batalla, entender la cadena de efectos directos 
e indirectos que producen la utilización de 
todos los instrumentos posibles (letales y no 
letales) al alcance del comandante. Las EBO 
buscan influir el entorno, y ultimadamente, la 
conducta del enemigo97.  
                                                 
93 La Primacía de la Misión es el primer principio de los “Princi-
pios que Gobiernan la Dirección Militar de CIMIC”, los demás 
principios son: Dirección del Mando; Economía; Prioritización y 
Concentración; y, Obligaciones Legales y Consideraciones 
Humanitarias. Véase NATO, Allied Joint Publication-9: NATO 
Civil-Military Co-operation (CIMIC) Doctrine. Bruselas. 2003. 
94 NATO, Allied Joint Publication-9: NATO Civil-Military Co-
operation (CIMIC) Doctrine. Bruselas. 2003. 
95 Effects-Based Operations. 
96 Gordon, S. Op. Cit. p. 43. 
97 Véase Hunerwadel, J. P. “The Effects-Based Approach to 
Operations: Questions and Answers” en Air & Space Power 
Este paradigma entiende al enemigo como un 
sistema con comportamiento, necesidades, 
reacciones, fortalezas y debilidades propias de 
un adversario, consecuentemente el criterio de 
actuación es crear efectos específicos sobre 
este sistema-enemigo para encaminar su com-
portamiento hacia el estado final deseado; pro-
yectado por quien planificó la EBO. El Mando 
de las Fuerzas Conjuntas de Estados Unidos 
define “el efecto” como “el resultado físico, 
funcional o psicológico, evento o consecuencia 
que se produce a causa de ciertas acciones 
militares y/o no-militares [con énfasis]”98. Di-
cha autoridad militar define las EBO en los 
siguientes términos: 
 
“es un proceso para obtener un 
resultado o 'efecto' estratégico 
deseado sobre el enemigo me-
diante la aplicación sinérgica, 
multiplicativa y acumulativa de 
una amplia gama de capacida-
des militares y no militares 
[con énfasis] en el ámbito tác-
tico, operativo y estratégico”99. 
 
Como apunta Gordon, y tal como se argumen-
tó en el epígrafe anterior, los estrategas milita-
res son propensos a ver las estructuras cívico-
militares como un medio para acceder a 
herramientas no militares (así se consideran 
las organizaciones humanitarias), para produ-
cir “efectos” que auspicien actitudes favorables 
en la población del “enemigo”100. En el caso de 
Afganistán, la conexión entre las EBO, CIMIC 
y la ayuda humanitaria, ha conducido a la ins-
trumentalización de ésta última para ganarse 
los “corazones y mentes” de la población local 
y así aislar a la insurgencia, privarla de apoyo 
popular y cumplir con los imperativos políti-
co-militares. El uso del “Sistema del Terreno 
Humano” (Human Terrain System)101 en la 
planeación de las EBO puede afectar la acción 
humanitaria, profundizando la eficacia de su 
instrumentalización. En este sentido, con el 
                                                                         
Journal. Vol. XX No. 1. Primavera 2006. pp. 53-62; y, Lazarus, 
D. B. “Effects-Based Operations and Counterterrorism” en Air & 
Space Power Journal. Vol. XIX, No. 3. Otoño 2005. pp. 22-28. 
98 Herndon, R. B. et al. “Effects-Based Operations in Afghanistan. 
The CJTF-180 Method of Orchestrating Effects to Achieve 
Objectives” en Field Artillery Journal. 2004. p. 26. 
99 Ibid. 
100 Gordon, S. Op. Cit. p. 43. 
101 El Human Terrain System es un programa del Ejército de 
EEUU (aplicado en Afganistán e Irak) que utiliza a expertos en 
antropología, sociología, ciencias políticas, filología e inteligen-
cia al servicio de los comandantes militares con el objetivo de 
que tengan mayor conocimiento sobre como funcionan las 
sociedades (en este caso la afgana) y sobre como son influidas 
por el entorno. Lo anterior con el fin de incrementar la eficacia 
de las estrategias y operaciones del mando. 
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objetivo crear legitimidad para el gobierno 
socio [y para la intervención extranjera], la 
doctrina de contrainsurgencia estadounidense 
señala que “las mejores armas contra las insur-
gencias no disparan”102. 
 
En los esfuerzos por provocar determinados 
“efectos” sobre la población, EBO aporta la 
visión estratégica más amplia, CIMIC el me-
dio, y la ayuda humanitaria constituye uno de 
los instrumentos. Herndon et al. señalan que 
las EBO en Afganistán, mediante la combina-
ción de instrumentos letales y “no letales”, 
buscan crear: a) un entorno favorable para las 
nacientes instituciones afganas [imperativo 
político]; b) suprimir las causas de la inestabi-
lidad [imperativos político-militares]; y, c) 
contraterrorismo y la eliminación de santua-
rios terroristas [imperativos político-
militares]103. Las implicaciones de utilizar la 
acción humanitaria como un instrumento “no 
militar, no letal” para el logro de estos objeti-
vos y la amenaza a la imparcialidad, neutrali-
dad e independencia son claras. Al final, los 
actores humanitarios corren el riesgo de ser 
identificados como socios de las fuerzas inter-
nacionales, lo que repercute negativamente en 
su legitimidad y credibilidad, y, ultimadamen-
te, en su capacidad de trabajar en la totalidad 
del territorio afgano proporcionando asistencia 
y protección a las víctimas civiles. 
 
Por otra parte, es importante subrayar que el 
terrorismo es un método de utilizar la violen-
cia —y el terror que se le asocia— para produ-
cir “efectos” e influir sobre el comportamiento 
de determinados grupos. Utilizar el terrorismo 
para crear un entorno que doblegue la volun-
tad del enemigo y lo conduzca al cumplimien-
to de los objetivos de quienes realizan tal acto, 
constituye una cadena de “efectos” derivados 
del uso de la violencia repentina e indiscrimi-
nada (elemento letal), y de la creación de per-
cepciones de que la violencia puede ocurrir en 
cualquier momento —el uso, por ejemplo, de 
medios de comunicación por al-Qaeda— (ele-
mento no letal). El acto terrorista pocas veces 
se materializa en la simple destrucción de po-
siciones enemigas estratégicas o en ataques 
contra combatientes.  
 
Las operaciones aéreas “de precisión” —la 
guerra a distancia—, y el terrorismo —la ins-
                                                 
102 Field Manual 3-24/Marine Corps Warfighting Publication 3-
33.5. Ob. Cit. p. 1/27. 
103 Herndon, R. B. et al. Ob. Cit.. p. 26. 
 
trumentalización del terror y del pavor dentro 
y fuera del campo de batalla “oficial”—, ambos 
vinculados al conflicto en Afganistán, son sig-
nos de las guerras asimétricas. Ambos causan 
terribles “efectos”, grandes pérdidas en vidas 
humanas, graves daños, y representan un gran 
desafío para la acción humanitaria. 
 
2.5.3 Los Equipos de Reconstrucción Pro-
vincial (PRT) 
 
Como se ha subrayado, la guerra contra al-
Qaeda y los Talibán ha hecho que la ayuda sea 
interpretada por los donantes/combatientes 
Occidentales desde el prisma de la seguridad. 
La máxima expresión sobre el terreno afgano 
de la combinación de la seguridad, el desarro-
llo y la acción humanitaria son los Equipos de 
Reconstrucción Provincial (PRT, en inglés). 
Los PRT son unidades cívico-militares bajo el 
mando de ISAF (anteriormente también bajo el 
Mando de Fuerzas Combinadas [OEF-A]) 
asignadas a un área geográfica bajo su respon-
sabilidad. Su tamaño varia entre las 50 y 200 
personas que desempeñan tareas de recons-
trucción, humanitarias, de apoyo al Gobierno 
central, inteligencia, seguridad y estabiliza-
ción. La proporción de personal civil es baja, 
del 5 al 10 por ciento de la unidad. Pese a este 
dato, para efectos de la planeación y ejecución 
de EBO, Herndon et al. clasifican a los PRT 
como “activos no militares”, clasificación, di-
cho sea de paso, que incluye a agencias como 
USAID, otras organizaciones internacionales, y 
las ONG104. 
 
En febrero de 2003 la Embajada estadouniden-
se en Kabul emitió una serie de parámetros 
para la actuación de los PRT. Dichos paráme-
tros establecían tres grandes objetivos: exten-
der la autoridad del Gobierno afgano, mejorar 
la seguridad, y promover la reconstrucción. En 
enero de 2005 se publicaron los Términos de 
Referencia de los PRT, aplicables por aquel 
entonces tanto a los PRT de la OEF-A como a 
los PRT de ISAF105. Dichos términos de refe-
rencia reconocen que los PRT deben enfocarse 
a áreas donde tienen una ventaja comparativa, 
para crear las condiciones adecuadas para que 
las agencias de la ONU y las ONG puedan 
desarrollar sus actividades, y reconocen que 
los proyectos de reconstrucción deben llevarse 
a cabo con atención a las indicaciones del Go-
bierno de Afganistán. El tono del documento 
                                                 
104 Ibid. p. 28. 
105 “Terms of Reference for  CFC  and  ISAF  PRTS in  Afghani-
stan”  (www.peacebuild.ca/powg/POM/Afganistán 
/PRT_TORs.pdf). Fecha de consulta: agosto de 2007. 
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asevera que se está frente a un país con necesi-
dades de desarrollo e inmerso en un proceso 
de reconstrucción “pos-bélica”, prestando nula 
atención a los temas humanitarios y al respeto 
a los principios humanitarios. 
 
La queja más escuchada entre la comunidad 
humanitaria es la incursión de estas unidades 
en su esfera de actuación, creando confusión 
entre lo humanitario y lo militar. A raíz de 
esto, se daña la relación de los actores humani-
tarios con la población local, que no distingue 
unos de otros. Otras quejas contra la los PRT 
incluyen el solapamiento del trabajo, la inefi-
ciencia de algunos de sus proyectos y la com-
petencia por los fondos. 
 
La aproximación y las motivaciones detrás de 
las actividades de los PRT y las ONG humani-
tarias son muy distintas. En muchas ocasiones 
la ayuda que ambos grupos brindan es la mis-
ma, mas no lo es el proceso ni el marco analí-
tico conforme al cual distribuyen dicha ayuda. 
Mientras que, en principio, las ONG respon-
den al imperativo humanitario a partir de los 
principios y el derecho humanitario, los PRT 
son expresión de operaciones de estabilización 
con componentes CIMIC para la conquista de 
los “corazones y mentes”, es decir, ganar la 
voluntad de los beneficiarios en la medida en 
que serán útiles para el logro de determinados 
fines político-militares106. Esta divergencia ha 
generado las lógicas tensiones entre ONG y 
PRT. 
 
Los PRT constituyen uno de los múltiples cen-
tros de coordinación de la ayuda al desarrollo 
y humanitaria (véase también el epígrafe 2.7.). 
La OTAN cuenta con un Alto Representante 
Civil en Afganistán encargado de llevar las 
relaciones de ISAF con el Gobierno afgano, la 
UNAMA, las embajadas de los países vecinos, 
y las ONG. Entre otras actividades, el Alto 
Representante entabla relaciones CIMIC de 
“alto nivel”. En 2004, con la expansión de 
ISAF, se creó el Comité Directivo y Ejecutivo 
de los PRT con el objetivo de mejorar la coor-
dinación de sus actividades. Este comité, co-
presidido por el ministro del Interior afgano, 
establece las directrices conforme a las cuales 
los PRT deben apoyar al Gobierno, evalúa la 
eficacia de los PRT, y, además, está encargado 
de determinar las condiciones para la transfe-
                                                 
106 Véase McHugh, G. y L. Gostelow. Provincial Reconstruction 
Teams and Humanitarian-Military Relations in Afghanistan. 
Save the Children. 2004. p. 50.; y, Perito, R. The U.S. Experi-
ence with Provincial Reconstruction Teams in Afghanistan. 
United States Institute of Peace. Washington. 2005. p. 5. 
rencia de responsabilidad de la seguridad al 
Gobierno. Por último, está el Grupo de Traba-
jo de los PRT, que semanalmente se reúne con 
representantes del Gobierno, de ONG y otros 
actores. 
 
A consecuencia del incremento de las opera-
ciones de combate y, con ello, el incremento 
de las víctimas civiles (véase el epígrafe 2.5.5.), 
en 2006 se creó el Fondo de Ayuda Humanita-
ria Posterior a las Operaciones (POHRF, en 
inglés). Dicho fondo, bajo el control del Co-
mandante de ISAF, está diseñado para brindar 
ayuda humanitaria rápida a la población civil 
directamente afectada por las operaciones mili-
tares de ISAF. Bajo este esquema, la planeación 
de la ayuda humanitaria forma parte de la pla-
neación de aquellas operaciones militares con 
posibles consecuencias humanitarias. Dicha 
planeación podría incluir a las “entidades civi-
les relevantes” (véase el epígrafe 2.5.2.). Por 
principio, el POHRF busca ser “lo más ‘civil’ 
posible, y tan ‘militar’ como sea necesario” con 
apego, señala ISAF, a las Directrices de Oslo 
sobre la ayuda humanitaria. La transferencia 
de las actividades humanitarias a actores civi-
les se producirá tan pronto como las circuns-
tancias lo permitan y será decidida por el Co-
mandante de ISAF considerando la opinión del 
Alto Representante Civil de la OTAN en Afga-
nistán. 
 
Para Donini, los PRT son “una mala compañía 
con la que las ONG y la ONU han tenido que 
aprender a compartir el mismo espacio”107. Lo 
cierto es que en algunas zonas la simple pre-
sencia de los PRT ha tenido efectos disuasorios 
sobre los señores de la guerra, aportado mayor 
seguridad a las áreas bajo su responsabilidad. 
En algunas áreas, particularmente las más in-
seguras, los PRT son los únicos actores presen-
tes, y por consiguiente, los únicos que pueden 
atender las necesidades más apremiantes de la 
población.  
 
Con las salvedades mencionadas, los PRT, y 
los cuerpos militares en general, deben dedi-
carse a lo que mejor hacen: el mantenimiento 
de la seguridad (y crear espacios para la activi-
dad humanitaria), dejando las tareas humani-





                                                 
107 Donini, A. Op. Cit. p. 33. 
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2.5.3.1 El modelo PRT y sus variantes sobre el 
terreno 
 
La expansión de ISAF fuera de Kabul desde 
2003 se ha efectuado por medio del modelo de 
los PRT. Con ello, hasta octubre de 2006 exis-
tieron dos generalidades de PRT: los que ope-
raban bajo la OEF-A, y aquellos que han resul-
tado de la expansión de ISAF. En otoño de 
2006 ISAF completó su expansión, pasando 
los últimos PRT de la OEF-A al mando de la 
OTAN108. Pese a que todas las unidades PRT 
están bajo el mando de la OTAN, se podría 
argumentar que aun persisten diferencias en la 
cultura operativa que caracterizaban a los PRT 
de la OEF-A y a los PRT de ISAF 
 
Con uno o varios países componiendo cada 
unidad, este modelo implica una forma de 
distribuir las tareas de los países, conforme 
participan en la lucha contra el terrorismo y/o 
en la estabilización o reconstrucción de Afga-
nistán. Por otra parte, el carácter de cada PRT 
varía según el país que lo constituye, y por 
tanto, varían en su estructura, funciones y en 
su eficacia. Existe una cadena de mando para 
sus funciones militares, mas no para sus fun-
ciones civiles. Los distintos enfoques de cada 
país, según sus agendas de seguridad nacional, 
de reconstrucción, y presupuestos producen 
algunos de estas variantes109. Por otra parte, 
estas unidades operan en entornos de seguri-
dad, geográficos y etnoculturales muy distin-
tos. “En muchos casos, y en un ámbito subje-
tivo, el carácter y perfil de estas unidades tien-
den a ser definidas por el comandante a su 
cargo”110. 
 
Por lo que respecta a los PRT estadounidenses, 
éstos nacen en el seno de la operación “Liber-
tad Duradera”, y por ello están muy vinculados 
a la misión de combate al terrorismo. Estos 
PRT han sido los más controvertidos por su 
falta de sensibilidad a los principios humanita-
rios y por atribuirse funciones y roles propios 
de los actores humanitarios. El énfasis que 
tienen en proveer y coordinar directamente la 
ayuda, en vez de enfocarse a crear condiciones 
para que las ONG puedan trabajar de forma 
independiente, ha causado mucha frustración 
y preocupación entre la comunidad humanita-
ria111. 
 
                                                 
108 Actualmente existen 26 PRT, de los cuales 13 están a cargo de 
Estados Unidos. 
109 Gordon, S. Op. Cit. p. 46. 
110 Entrevista realizada por el autor. 
111 Gordon, S. Op. Cit. p. 47. 
La utilización de estos PRT para tareas estraté-
gicas es común  y así ocurre también con los 
PRT de ISAF, aunque en estos en menor grado. 
Los PRT estadounidenses, señalan Goodhand y 
Sedra, han utilizado la promesa de brindar 
ayuda para recabar inteligencia de las pobla-
ciones locales, o bien, han retirado la ayuda 
como medida punitiva colectiva en áreas don-
de ha incrementado la actividad insurgente112. 
Situaciones como estas crean gran desconfian-
za entre la población hacia todos los actores 
internacionales, aumentando la confusión en-
tre objetivos militares y humanitarios. El resul-
tado es el distanciamiento de la población que 
identifica los actores humanitarios con los 
militares. 
 
Debido a la naturaleza de la operación que los 
vio nacer, generalmente este tipo de PRT esta 
adscrito a las zonas más inseguras, y por tanto, 
tienden a desarrollar sus actividades de ayuda 
mediante la implementación de “Proyectos de 
Impacto Rápido” (QIP, en inglés; véase epígra-
fe 3.6.3.2.) bajo al presunción de que estos 
proyectos contribuirán a la batalla por ganar 
los “corazones y mentes” y mejorarán la segu-
ridad de sus tropas113. Cabe señalar que si bien 
existe un PRT estadounidense, desplegado en 
la Provincia de Panjshir, que está dirigido por 
el componente civil (un representante del De-
partamento de Estado), el resto de los PRT son 
encabezados por la unidad militar114. 
 
A diferencia de los PRT provenientes de la 
OEF-A, los PRT de origen ISAF tienden a favo-
recen la provisión de seguridad sobre la provi-
sión de la ayuda,115 y esto resulta lógico al con-
siderar la naturaleza del mandato para el se 
creó ISAF. Este enfoque los ha hecho menos 
controvertidos que sus contrapartes nacidas de 
la OEF-A. Consecuentemente, los QIP y los 
esfuerzos por ganarse los “corazones y mentes” 
de la población local son menores, pero palpa-
bles. 
 
Al mirar todo el espectro PRT, en un extremo 
están los PRT estadounidenses y en el otro está 
el PRT turco, con los PRT alemanes y el britá-
nico en puntos intermedios. El PRT turco des-
plegado en la Provincia de Wardak constituye 
un modelo de PRT civil. Esta unidad es enca-
bezada por un Coordinador Civil quien tiene 
                                                 
112 Goodhand, J. y M. Sedra. Op. Cit. p. 50. 
113 Gordon, S. Op. Cit. p. 47. 
114 Katzman, K. Afghanistan: Post-War Governance, Security, 
and U.S. Policy. CRS Report for Congress.17 de marzo de 2006. 
p. 26. 
115 Gordon, S. Op. Cit. p. 47. 
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la autoridad y la responsabilidad de todas las 
actividades civiles y, por tanto, goza del con-
trol del presupuesto de actividades humanita-
rias y de desarrollo fijado y aprobado por el 
Ministerio de Asuntos Exteriores de la Repú-
blica de Turquía116. No obstante, e indepen-
dientemente de su naturaleza civil, es impor-
tante recordar que forma parte del ISAF, y por 
ende, está sujeto a la cadena de mando de di-
cha fuerza. 
 
En lo que se refiere al PRT británico, salvo 
casos excepcionales, esta unidad no se involu-
cra en la provisión directa de ayuda humanita-
ria, distanciándose también de participar en 
proyectos de desarrollo. Su enfoque principal 
radica en apoyar la reforma del sector de segu-
ridad y monitorear la inestabilidad civil y las 
luchas entre los señores de la guerra. Al con-
trario de los PRT estadounidenses, el británico 
concede mucho más autonomía y espacio de 
trabajo a su agencia nacional de desarrollo 
(DFID), que, en general, tiende a ser más res-
petuosa con las ONG al no intentar “competir” 
con sus proyectos. Por otra parte, el DFID 
tiende a consultar sus proyectos con la UNA-
MA y el Gobierno afgano. Con una menor 
dependencia en QIP orientados a ganar los 
“corazones y mentes”, los británicos buscan 
crear relaciones con la población local median-
te la “aceptación”. Llevan a cabo sus tareas de 
patrullaje en grupos pequeños procurando 
tener mayor contacto con la población local. 
Una importante queja de la comunidad de 
ONG contra el PRT británico —y de otros 
países, PRT estadounidenses incluidos— ha 
sido la utilización de vehículos blancos simila-
res a los utilizados por los actores humanita-
rios —agencias de la ONU y las ONG, entre 
otros—, lo que ha generado confusiones res-
pecto a la identidad de cada cual117. 
 
Los PRT alemanes, punto intermedio entre los 
estadounidenses y británicos, cuenta con una 
estricta división de funciones —física inclusi-
ve— de las tareas de seguridad y los asuntos 
civiles, donde se centran sus actividades de 
desarrollo. En contraste con los británicos, el 
patrullaje de las unidades alemanas es más 
voluminoso y robusto, tanto en número de 
tropas como en equipo militar. 
 
                                                 
116 Reyes Leguen, G. Civil Society and Provincial Reconstruction 
Teams: The Unavoidable Synergy. CITpax. Madrid. Octubre de 
2007. pp. 21-22. 
117 Ministry of Foreign Affairs of Denmark, DANIDA. Op. Cit. p. 
79. 
Por su parte, el PRT español desplegado en 
Qala I Naw, capital de la provincia de Badghis, 
desde mayo de 2005 (a partir de ASPFOR XI), 
militarmente está compuesto por el Mando y el 
Cuartel General, un elemento de enlace, ele-
mentos de seguridad, elementos de observa-
ción militar y patrullas, y, un elemento de 
apoyo118. El PRT está a cargo de un coronel que 
dirige cerca de unos 200 militares. El compo-
nente civil del PRT está compuesto por el per-
sonal de la Agencia Española de Cooperación 
Internacional para el Desarrollo (AECID). 
Algunos de los proyectos de la AECID se han 
realizado con el apoyo de la empresa pública 
española TRAGSA. Con el fin de cumplir con 
el mandato de ISAF, el objetivo general del 
componente civil (AECID) del PRT es contri-
buir a la disminución del nivel de pobreza de 
la provincia de Badghis mediante proyectos de 
infraestructuras y de desarrollo119. 
 
Aunque no sea una de sus actividades princi-
pales, el PRT español brinda ayuda humanita-
ria120. Por otra parte, el componente militar, 
con apoyo de la unidad civil, y con el presu-
puesto del Ministerio de Defensa, realiza “Pro-
yectos de Impacto Rápido”, que, entre otros 
fines buscan mejorar la aceptación de la pobla-
ción local121. Finalmente, es importante men-
cionar que la Provincia de Badghis es una de 
las más pobres del país, y sin embargo no tra-
baja allí ninguna ONG española122. Las princi-
pales ONG internacionales con presencia en 
dicha provincia son la ONG BRAC (de Bangla-
desh) que colabora con el PRT español en ma-
teria de salud; y, World Visión y el Comité 
Internacional de la Cruz Roja (CICR)123, que 
han rechazado trabajar con el PRT español, en 
este último caso debido a su estricto apego al 
principio de Neutralidad. Por otra parte, la 
AECID tiende a desarrollar sus proyectos en 
                                                 
118 Ministerio de Defensa de España 
(www.mde.es/contenido.jsp?id_nodo=4401&). Página actuali-
zada el 23 de julio de 2007. 
119 AECID. Plan de Actuación Especial Afganistán 2006-2008. 
(www.mae.es/NR/rdonlyres/3A164A0E-3451-4040-AE7B-
33B6BCF9379E/0/PAEAfganistan20062008.pdf). Fecha de 
consulta: noviembre de 2007. 
120 Revista Española de Defensa. “Inundaciones en el oeste de 
Afganistán.” Año 19. No. 224. Noviembre de 2006. p. 21.; 
Fernández, E. “Los instructores se instalan en Camp Stone” en 
Revista Española de Defensa. Año 20. No. 234. Octubre de 2007. 
p. 31.; y, Ministerio de Defensa de España. Op. Cit. 
121 Ministerio de Defensa de España. Op. Cit.; y, Bernabé, M. 
“Una provincia española en Afganistán” en El Mundo. 31 de 
julio de 2006. 
122 Aparecido Hernández-Lastra, J. E., J. de Miguel Sebastián, y, 
G. Veiga Pérez. Op. Cit. p. 51. 
123 Cabe señalar que Médicos sin Fronteras y la ONG alemana 
Malteser trabajaron en la provincia, pero ambas organizaciones 
se retiraron del país tras sufrir ataques, la primera en 2004 y la 
segunda en 2006. 
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conjunción con el Gobierno Provincial de 
Badghis124. 
 
2.5.3.2 Los “Proyectos de Impacto Rápido” 
(QIP) 
 
Como apunta Suhrke, “los PRT no buscan 
llegar a un compromiso político con el enemi-
go, sino que asumen que el enemigo será de-
rrotado por la fuerza militar, o marginado por 
el poder del desarrollo”125. Los esfuerzos para 
marginar al enemigo y ganarse los “corazones 
y mentes” de la población local tienen un pa-
pel importante en los llamados “Proyectos de 
Impacto Rápido” (QIP, en inglés). Dichos pro-
yectos se caracterizan por ser iniciativas de 
corto plazo y de pequeña escala diseñados para 
contribuir a la estabilización y/o recuperación 
de un escenario post-conflicto126. Los Términos 
de Referencia de los PRT prevén su uso, con el 
fin de “ganar el consentimiento de la pobla-
ción local en apoyo a las prioridades operati-
vas”127. 
 
Los QIP han sido y son utilizados por distintas 
agencias de la ONU. Sin embargo, fue en los 
Balcanes donde por primera vez fueron utili-
zados por las fuerzas armadas. Por lo general, 
estos proyectos son financiados por cada go-
bierno mediante su ministerio de Defensa; y, 
en algunos países, en coordinación con su 
agencia de cooperación internacional. Los par-
tidarios de este instrumento subrayan los be-
neficios —aunque difíciles de calcular— que 
aportan a la seguridad de las tropas. Por otra 
parte, sus detractores resaltan la ausencia de 
imparcialidad y neutralidad de las fuerzas ar-
madas, y la erosión que se causa al espacio 
humanitario al mezclar lo militar con lo 
humanitario y de desarrollo128. Sin embargo, 
como señala el DFID del Reino Unido, hay 
algunas áreas geográficas o técnicas donde las 
fuerzas armadas tienen una ventaja comparati-
va, y es ahí donde estos proyectos pueden ser 
implementados. Lo importante es —cosa que 
parece no suceder en Afganistán— que la im-
plementación de estos proyectos por parte de 
actores militares esté limitada a dichas áreas, y 
que esté orientada a atender las necesidades 
más apremiantes. Hasta ahora, parece que la 
                                                 
124 AECID. Op. Cit. 
125 Suhrke, A. Op .Cit. p.18. 
126 Department for International Development (DFID – UK) 
Quick Impact Projects, A handbook for the military. 
(www.dfid.gov.uk/pubs/files/qip/booklet.pdf). p. 7. Fecha de 
consulta: marzo de 2007. 
127 “Terms of Reference for CFC and ISAF PRTS in Afghanistan” 
Op. Cit. 
128 Gordon, S. Op. Cit. p. 42. 
motivación principal continúa siendo la crea-
ción de “efectos” favorables a los objetivos 
político-militares. 
 
En Afganistán, los QIP implementados por los 
PRT están orientados hacia: a) la protección de 
las tropas; b) ganar los “corazones y mentes” 
de la población local (y así avanzar los objeti-
vos propios de los imperativos político-
militares); y, c) servir como estrategia de esta-
bilización y desarrollo. Tomando estos objeti-
vos como referencia de medición, los QIP han 
cosechado resultados reducidos. Días antes de 
la Cumbre de la OTAN en Riga (2006), CARE 
International reafirmaba su critica hacia este 
instrumento, señalando que para “ganar los 
'corazones y mentes' se requiere de un com-
promiso de largo plazo que mejore la seguri-
dad y la estabilidad, y no proyectos de ayuda 
cortoplacistas inspirados por tácticas milita-
res”129. Como resalta Gordon, es probable que 
la coordinación entre los QIP militares y los 
programas de los actores humanitarios conti-
nué siendo una tarea difícil, y esto se debe a 
que los QIP son financiados de manera bilate-
ral, mediante las fuerzas armadas, y rara vez en 
coordinación con actores multilaterales como 
la ONU130. Al final, abusar de este instrumento 
y utilizar la ayuda humanitaria como un soft 
power para ganar los “corazones y mentes” 
conducirá al deterioro de su legitimidad y cre-
dibilidad. 
 
2.5.4 La ayuda ante el desafío de la insegu-
ridad 
 
La proliferación de ONG en el Afganistán pos-
talibán es notable. De doscientas, la cifra saltó 
a más dos mil. El retorno de Afganistán a los 
radares geopolíticos de las potencias, la pronta 
caída del Gobierno talibán y la inyección de 
dinero fresco explican su multiplicación. Al-
gunas de las ONG nacidas de este boom real-
mente son entidades encubiertas que utilizan 
la etiqueta “ONG” para evadir impuestos o 
para ocultar sus actividades reales. En mayo de 
2005 el Gobierno afgano promulgó una nueva 
ley de ONG para depurar el sector de organi-
zaciones falsas. En 2007, la cifra de ONG re-
gistradas rondaba las 800, pero la estimación 
real está entre las 1.000 y 1.400. Se estima que 
la comunidad de cooperantes expatriados y 
nacionales —tanto humanitarios como de de-
                                                 
129 CARE International. No Quick fixes for Afghanistan. CARE 
International warns ahead of NATO Summit. 
(www.reliefweb.int/rw/rwb.nsf/db900SID/AmmF-
6UXHXN?OpenDocument). Fecha de consulta: marzo de 2007. 
130 Gordon, S. Op. Cit. p. 43. 
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sarrollo— oscila entre las 25.000 y 35.000 
personas; diez veces más que en la época tali-
bán. Este crecimiento exponencial también se 
aplica para las veintidós agencias de la ONU, 
que han quintuplicado su personal. Pese a este 
crecimiento, actualmente el personal humani-
tario es menos de la mitad de lo que era en 
2002, lo que confirma el estado contracción 
que guarda el humanitarismo en el país131. 
 
Para ilustrar mejor la presencia de los coope-
rantes (humanitarios incluidos), vale la pena 
analizarla con respecto a la población y el te-
rritorio. Si se parte de la estimación máxima de 
35.000 cooperantes y trabajadores humanita-
rios señalada arriba, se llega a la conclusión de 
que hay 1 cooperante/trabajador humanitario 
por cada 914 habitantes, o bien, 1 por cada 
18,5 km. Lo cierto es que no están distribuidos 
de manera uniforme respecto a la población y 
territorio, concentrándose más en unos sitios 
que en otros. 
 
La seguridad ocupa un importante lugar en la 
agenda. De hecho, se estima que los costos de 
seguridad consumen entre el 20 y el 30 por 
ciento de los proyectos humanitarios y de de-
sarrollo132. Asimismo, el sector de seguridad 
domina la estructura presupuestaria del Go-
bierno afgano, que, en 2005, le destinó el 39 
por ciento de sus recursos133. Con esto, la inse-
guridad es utilizada para explicar porque los 
fondos no han sido gastados en la cuantía es-
perada y de la manera más eficiente. La lucha 
contra el terrorismo debe prestar atención y 
analizar los ataques contra los trabajadores 
humanitarios y los cooperantes para entender 
como la presencia de la comunidad interna-
cional en Afganistán afecta, y por otro lado, es 
afectada por la inseguridad.  
 
Sin embargo, pese a la atención que recibe la 
seguridad —lo que puede comprobarse por la 
carga presupuestaria— parece que la inseguri-
dad de los cooperantes aun no ha sido sufi-
ciente para hacer cambios estructurales de 
fondo en el actual “sistema humanitario” en 
Afganistán, donde, como se ha indicado, la 
distinción entre la acción humanitaria, el desa-
rrollo y los imperativos militares sigue siendo 
borrosa. Como señala Karim, en la época tali-
                                                 
131 Karim, F. Humanitarian action in the new security environ-
ment: policy and operational implications in Afghanistan. Hu-
manitarian Policy Group - Overseas Development Institute. 
Background Paper. Londres. 2006. p. 8. 
132 Donini, A. Op. Cit. p. 37. 
133 The World Bank. Afghanistan Managing Public Finances for 
Development. Main Report (Vol I). Report No. 34582-AF. 22 de 
dicembre de 2005. p. 15. 
bán, la comunidad internacional entendía y 
asumía claramente que era responsabilidad del 
régimen garantizar la seguridad de todos los 
actores y personas bajo su jurisdicción, así 
como permitir un entorno operativo seguro 
para las agencias humanitarias. Hoy en día, 
esta presunción sólo existe en papel. Pese a 
que la responsabilidad de garantizar la seguri-
dad radica en las “autoridades afganas” (véase 
las resoluciones 1776, 1806 y 1833 del Conse-
jo de Seguridad de la ONU), la realidad revela 
que la responsabilidad de facto ha recaído en 
una plétora de actores, tales como las fuerzas 
de la OEF-A, la ISAF, el Gobierno afgano 
(Ejército y policía), las empresas privadas de 
seguridad, y en diversos actores locales134.  
 
Ante esta dispersión en la provisión de seguri-
dad, la tendencia a contratar a empresas priva-
das de seguridad está al alza y los actores 
humanitarios no se quedan al margen. Como 
señala Singer, “los lazos entre la comunidad 
humanitaria y el sector de la seguridad privada 
están profundizándose, no sólo como habitan-
tes de las mismas zonas en conflicto, sino co-
mo clientes y proveedores”135. En Afganistán, 
como en otros conflictos, los actores humani-
tarios reconocen en privado que la disposición 
a contratar firmas militares privadas se está 
incrementando, pero en público esto sigue 
siendo un tema prohibido que causa vergüen-
za136. El mercado militar privado carece de 
normas, no existen controles institucionales ni 
mecanismos que aseguren la responsabilidad. 
Por otra parte, no se pueden privatizar tareas 
como el mantenimiento de la paz internacio-
nal, que la propia Carta de las Naciones Uni-
das define como “responsabilidad colectiva de 
los Estados miembros”137.  
 
A seis años de la caída de los Talibán, la res-
ponsabilidad de facto de la provisión de la 
seguridad está dispersa y semi-privatizada. La 
falta de capacidad por parte del Estado afgano 
de proveer, o bien, de coordinar la provisión 
de la seguridad, es motivo de preocupación. 
En este contexto, los actores humanitarios 
                                                 
134 Karim, F. Op. Cit. pp. 16-17; y, Schetter, C. et al., “Beyond 
Warlordism. The Local Security Architecture in Afghanistan” en 
Internationale Politik und Gesellschaft. No. 2. Bonn. 2007. pp. 
136-152. 
135 Singer, P. W. “Humanitarian principles, private military 
agents: some implications of the privatised military industry for 
the humanitarian community” en Wheeler, V. y A. Harmer. Op. 
Cit. p. 77. 
136 Van Brabant, K. “Humanitarian action and private security 
companies” en Humanitarian Exchange. No. 20. Humanitarian 
Practice Network – Overseas Development Institute. Londres. 
Marzo de 2002. pp. 24-26. 
137 Singer, P. W. Op. Cit. p. 74. 
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deben reflexionar y evaluar el impacto y la 
ética que conlleva contratar empresas privadas 
de seguridad. ¿Será una forma sostenible de 
cumplir con el imperativo humanitario? ¿Esta-
rá la imparcialidad de la acción humanitaria en 
riesgo? Este es un debate que involucra el caso 
afgano, pero que también lo trasciende y que 
llega al núcleo del “sistema humanitario inter-
nacional”. 
 
2.5.5 La protección de la población civil 
 
En cualquier guerra, los civiles generalmente 
son víctimas de atrocidades. En el caso de Af-
ganistán, los civiles son víctimas de las accio-
nes de la insurgencia —sean Talibán, milicias 
de Hekmatyar, milicias de Haqqani, al-Qaeda, 
o cualquier otro grupo armado—, y, de las 
tropas del Ejército Nacional Afgano o de las 
tropas internacionales; sean de las fuerzas de la 
OEF-A o de la ISAF. Ataques suicidas, explosi-
vos improvisados y el bombardeo aéreo com-
parten su falta de distinción entre los comba-
tientes y la población civil. Al final quienes 
pagan la factura de la guerra asimétrica son los 
civiles. 
 
Como se comentó en la primera parte, la “Coa-
lición de los Dispuestos” emprendió la opera-
ción “Libertad Duradera” con el menor núme-
ro de tropas posibles con el fin de evitar bajas 
y con el objetivo de que su paso por el país no 
dejase huella, o al menos una “huella ligera”. 
Vaciar el campo de batalla de soldados nacio-
nales, apoyarse en las empresas privadas de 
servicios militares y de seguridad, y desarrollar 
una guerra altamente tecnológica, son caracte-
rísticas del pensamiento de algunos estrategas 
en el Pentágono, que responden también a las 
necesidades de conducir una guerra desde la 
base de una “sociedad post-heroica” que re-
chaza ir a la guerra y que aun no ha olvidado 
el “síndrome” de Vietnam o de Somalia por 
completo. La “huella ligera” implicó crear 
alianzas con los señores de la guerra (recursos 
humanos de bajo coste sobre el campo de bata-
lla) y una gran dependencia en la alta tecnolo-
gía, incluyendo los llamados misiles de preci-
sión. Ahora, siete años más tarde, con el forta-
lecimiento de la insurgencia, la “huella” deja 
de ser “ligera” (véase Tabla 1). 
 
Con el fortalecimiento de la insurgencia y la 
escalada de la violencia, la dependencia en el 
uso de misiles y ataques aéreos por parte de las 
fuerzas de la OEF-A e ISAF se ha incrementa-
do138. Ante un despliegue mínimo de soldados 
—ahora en aumento—, la solución militar 
parece radicar en lanzar más misiles contra los 
enemigos. 
 
En 2007, 1.977 civiles perdieron la vida por 
causas directamente relacionadas con el con-
flicto. De estás, aproximadamente 539 civiles 
murieron a causa de las operaciones de las 
fuerzas militares internacionales, la mayoría 
fueron victimas de los “daños colaterales” de 
las operaciones aéreas de OEF-A139. En el vera-
no de 2007, la mayoría de las victimas civiles 
en Afganistán —en lo que se refiere al trans-
curso de los primeros ocho meses de dicho 
año— había muerto a causa de las operaciones 
de las fuerzas militares internacionales140. Se-
gún Naciones Unidas, los primeros ocho meses 
de 2008 registraron la muerte de 1.145 civiles, 
lo que indica un incremento del 39 por ciento 
en comparación con el mismo periodo para 
2007141. Las quejas del presidente Karzai contra 
el bombardeo indiscriminado de la OEF-
A/ISAF, y contra la irrupción de tropas inter-
nacionales en hogares afganos en búsqueda de 
terroristas e insurgentes, se pueden rastrear a 
lo largo de todo 2006. El incidente de la aldea 
de Azizabad de agosto de 2008 donde las fuer-
zas de OEF-A por error mataron a noventa 
civiles, entre ellos a sesenta niños, muestra la 
poca sensibilidad ante las bajas civiles. 
 
La insurgencia, por su parte, se esconde, pla-
nea y lanza ataques desde centros poblados, 
creando confusión respecto a su identidad de 
combatiente, utilizando dicha población como 
“escudos humanos”. Según un estudio de la 
ONU sobre ataques suicidas en Afganistán 
(2001-2007), aproximadamente el 80 por cien-
to de las victimas de dichos ataques fueron 
civiles142. En un claro desprecio por los civiles, 
                                                 
138 Cordesman, A. H. Air Combat Trends in Afghan and Iraq 
Wars. CSIS. 11 de marzo de 2008. 
139 Según la Oficina de Seguridad de ONG en Afganistán (AN-
SO), en 2007 murieron 1.977 civiles afganos (de las 8.000 
muertes relacionadas con el conflicto). De esta cifra total, 956 
murieron a causa de los “grupos armados opositores” (insurgen-
cia, al-Qaeda, principalmente), 539 a causa de las fuerzas milita-
res internacionales y 482 a causa de “grupos criminales arma-
dos”. Véase Afghanistan NGO Security Office. ANSO Quarterly 
Data Report and Annual Summation. Jan. 1st – Dec. 31st 2007. 
140 Véase “UN says 600 civilians killed in Afghanistan this year” 
en  Radio Free Europe/Radio Liberty. 2 de julio de 2007; “Af-
ghan civilians reportedly killed more by U.S., NATO than insur-
gents” en USA Today. 24 de junio de 2007; y, Vujanovic. D. 
“NATO never 'intentionaly' kills civilians: de Hoop Scheffer”. 
AFP. 29 de junio de 2007. 
141 United Nations Office of the High Commissioner for Human 
Rights. New UN figures show sharp rise in Afghan civilian 
casualties. 16 de septiembre de 2008. 
142 “Over 155 civilians killed in suicide attackes, fighting in 
September”. IRIN. Kabul. 12 de octubre de 2007. 
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estas prácticas son totalmente inadmisibles y 
contrarias al derecho internacional. Aunado a 
esto, la insurgencia —con el fin de avanzar sus 
objetivos político-militares— secuestra y en 
ocasiones ejecuta/decapita a no combatientes 
que considera que están colaborando con las 
fuerzas internacionales y/o el Gobierno de 
Afganistán.   
 
Tanto las fuerzas militares internacionales 
como la insurgencia intentan ganar los “cora-
zones y mentes” de la población local, sea por 
la vía del desarrollo y de la modernización, o 
por la vía del Islam fundamentalista, de la tra-
dición y del nacionalismo. Sin embargo, y 
aparte de las consideraciones morales, no se 
puede ganar la voluntad de un pueblo bom-
bardeándolo, orquestando ataques suicidas o 
utilizándolo como “escudo humano”. 
 
A finales de mayo de 2007 el máximo líder 
talibán, Mullah Mohammed Omar, “hizo un 
llamamiento para la creación de un cuerpo 
independiente que investigue e identifique 
aquellos responsables por las muertes de los 
civiles en Afganistán”. Agregando que dicho 
cuerpo investigador “debería estar compuesto 
por representantes del CICR, periodistas inde-
pendientes, académicos afganos y ancianos 
[...] y que tanto la OTAN como los Talibán 
deben garantizar la seguridad de dicho cuer-
po”143. A modo de respuesta el CICR declaró 
estar preparado para “ayudar a todas las partes 
entender sus obligaciones en el Derecho Inter-
nacional Humanitario”144. Por su parte, la Co-
misión Independiente de Derechos Humanos 
de Afganistán vio el comunicado talibán con 
buenos ojos145. A juzgar por las cifras de muer-
tes civiles en los primeros ocho meses de 2008, 
es evidente que la insurgencia (de la que los 
Talibán forman parte) no ha hecho mucho por 
reducir las muertes civiles. No obstante, no 
cabe duda que la “predisposición” talibán es 
una buena oportunidad para que organizacio-
nes como la CICR mejoren su “relación 
humanitaria” con la insurgencia, lo que puede 
redundar en mayor acceso e influencia sobre la 
insurgencia misma, especialmente sobre su 
tratamiento a los no combatientes y secuestra-
dos146. Puede ser, además, una oportunidad 
                                                 
143 “Taliban chief calls for inquiry into Afghan civilian deaths” en 
South Asia News. 29 de mayo de 2007. 
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Pajhwok Afghan News. 2 de junio de 2007. 
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diación por parte de la Sociedad Afgana de la Media Luna Roja y 
del CICR entre los Talibán y la diplomacia surcoreana para 
para que el CICR tenga acceso sin restricciones 
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Baghram y Guantánamo. Por su parte, la 
UNAMA ha anunciado que incrementará sus 
esfuerzos para monitorear las muertes de los 
civiles, sin embargo, las condiciones de segu-
ridad y los limitados recursos a su disposición 
complican mucho esta labor147. En todo caso, 
hace falta un mecanismo independiente que 
monitoree e investigue las víctimas civiles.  
 
El Derecho Internacional Humanitario sostiene 
que la seguridad de los civiles es lo más impor-
tante. En atención a esto, los centros de inci-
dencia y de presión política, las ONG y las 
agencias internacionales tienen la importante 
tarea de presionar con el objetivo de asegurar 
la protección de los civiles, sea contra el uso 
de ataques suicidas, operaciones militares aé-
reas contra objetivos militares —pero con víc-
timas civiles—, o cualquier otro acto contrario 
al Derecho Internacional Humanitario. Igual-
mente, todas las partes en el conflicto deben 
cumplir con la resolución 1674 del Consejo de 
Seguridad de la ONU sobre la protección de 
los civiles en los conflictos armados148. 
 
Uno de los esfuerzos más importantes en de-
fensa y protección de los civiles, y en contra de 
determinadas operaciones del las fuerzas de la 
OEF-A, ISAF y del Ejército afgano, ha sido el 
de la Agencia Coordinadora de Socorro para 
Afganistán (ACBAR), plataforma que represen-
ta a más de cien ONG afganas e internaciona-
les. En su declaración dirigida a las fuerzas 
internacionales presenta su condena en los 
siguientes términos: 
 
“Condenamos enérgicamente las ope-
raciones y las medidas de ‘auto-
protección’ llevadas a cabo por las 
fuerzas militares internacionales, en 
las cuales han usado una fuerza des-
proporcionada o indiscriminada re-
sultando en la muerte de civiles. Di-
chas operaciones frecuentemente han 
sido ejecutadas por fuerzas o agencias 
fuera del mando de la OTAN,  a me-
                                                                         
liberar los 21 surcoreanos secuestrados (otros dos fueron ejecu-
tados por los Talibán) en agosto de 2007. 
147 “Afghanistan: UN to track civilian casualties more closely”. 
IRIN. Kabul. 29 de mayo de 2007; y, “Afghanistan: UN trying to 
verify civilian casualties with limited resources”. IRIN. Dubai. 
20 de septiembre de 2007. 
148 El cumplimiento de determinadas provisiones de dicha reso-
lución también debería ser exigido a las empresas privadas de 
seguridad. Véase también United Nations. Report of the Secre-
tary-General on the protection of civilians in armed conflict. 
S/2007/643. Nueva York. 28 de octubre de 2007. 
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nudo bajo el mando de las fuerzas es-
tadounidenses participando en la 
operación ‘Libertad Duradera’ y, en 





“Ciudadanos afganos reportan que las 
fuerzas militares han estado involu-
cradas en la conducción de irrupcio-
nes y cateos abusivos en hogares af-
ganos. Cualquier uso deliberado e in-
justificado de violencia, de maltrato a 
mujeres, de destrucción de propiedad 
y de robo constituye una violación de 
los derechos humanos, del derecho 
internacional y del derecho afga-
no”149. 
 
Los actores humanitarios tienen mucho por 
hacer en el campo de la protección de los civi-
les, que constituye un pilar fundamental de la 
acción humanitaria. Con apego a los principios 
humanitarios, y en atención a las limitaciones 
del mandato de cada actor, deben hacer el me-
jor uso de la presión, la defensa, la incidencia, 
el testimonio y/o la denuncia, tanto en Afga-
nistán como en los foros internacionales. Los 
actores humanitarios pueden contribuir a que 
todas las partes —OEF-A/ISAF, Ejército Na-
cional Afgano, insurgencia y demás grupos 
armados— cumplan con sus obligaciones im-
puestas por el derecho internacional. 
 
2.5.6 La violencia contra los trabajadores 
humanitarios y los cooperantes 
 
Los incidentes violentos contra las ONG y su 
personal están al alza, y así lo reflejan las ci-
fras. En el periodo de 1997-2005, después de 
Somalia y Sudan, Afganistán —seguido por 
Irak— es el país donde la comunidad de traba-
jadores humanitarios y cooperantes había su-
frido más incidentes mortales150. Si el estudio 
se hiciese para el periodo 2001-2008, es muy 
probable que Afganistán e Irak ocupasen los 
primeros puestos. Para la insurgencia, atacar el 
personal humanitario es un modo de atacar a 
lo que considera que es uno de los instrumen-
tos de la OEF-A/ISAF, así como un medio para 
                                                 
149 “Protecting Afghan civilians: Statement on the conduct of 
military operations” Agency Coordinating Body for Afghan 
Relief (ACBAR). 19 de junio de 2007. 
150 Stoddard, A., A. Harmer y K. Haver, Providing aid in insecure 
environments: trends in policy and operations. Center on Inter-
national Cooperation -Humanitarian Policy Group. Overseas 
Development Institute. Report 23. Londres. 2006. p.17. 
desacreditar el Gobierno afgano. Este tipo de 
ataques se han incrementado notablemente. Al 
incorporar la respuesta humanitaria a la agen-
da estratégica, la seguridad de la comunidad de 
cooperantes se ha visto afectada. Sin embargo, 
no todos los ataques tienen motivación políti-
ca, algunos simplemente son resultado de la 
criminalidad o de ajustes de cuentas que se 
dan en escenarios de conflicto151. En el 2007 
un poco más de la mitad de los ataques morta-
les contra  los cooperantes y los trabajadores 
humanitarios ocurrieron en el norte del país, 
considerado más “seguro” que el sur152. 
 
Por otra parte, cabe subrayar que los cooperan-
tes y los trabajadores humanitarios no son los 
objetivos que en una primera instancia atacaría 
la insurgencia. Según el estudio de Farahnaz 
Karim —basado en entrevistas— la preferencia 
de objetivos de ataque de la insurgencia tiende 
a seguir este orden: 1) las fuerzas de la OEF-A 
e ISAF; 2) el Ejército Nacional Afgano; 3) la 
Policía Nacional Afgana; 4) los líderes y el 
personal del Gobierno/shurias; 5) los contra-
tistas privados; y, 6) las ONG y agencias de 
ayuda, sean nacionales o internacionales153.  
                                                 
151 Véase Karim, F. Op. Cit. p. 9; y, Stoddard, et al. Op. Cit. p. 4. 
152 Cabe matizar y señalar que la mayoría de las ONG operan en 
el centro y norte del país, ya que el acceso al sur es limitado por 
la inseguridad. Véase Afghanistan NGO Security Office. ANSO 
Quarterly Data Report and Annual Summation. Jan. 1st – Dec. 
31st 2007. 
153 Karim, F. Op. Cit. p. 10. 
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Gráfico 3. Cooperantes y trabajadores humanitarios fallecidos a causa de ataques vio-




Nota: aproximadamente el 85 por ciento de los cooperantes y trabajadores humanitarios fallecidos son afganos, el primer ata-
que (mortal) contra un expatriado fue en 2003. Por otra parte, al basarse este gráfico en las cifras de distintas fuentes es posi-
ble que su criterio de registro varíe. 
 
Fuentes: para el periodo entre 1997 y 2005 (Karim, Op. Cit.). Los datos de 2006 fueron calculados según el reporte de inciden-
tes del boletín mensual de British Agencies Afghanistan Group. Para 2007, United Nations, The situation in Afghanistan and its 
implications for international peace and security. Report of the Secretary-General. A/62/722-S/2008/159. Nueva York. 6 de 
marzo de 2008. Para 2008 (ene.- ago.), véase United Nations Office of the High Commissioner for Human Rights (OHCHR) 
New UN figures show sharp rise in Afghan civilian casualties. 16 de septiembre de 2008. 
Considerando que a partir de 2002 la comuni-
dad de cooperantes y de trabajadores humani-
tarios se multiplicó por diez, durante los pri-
meros años de la era pos-talibán se argumen-
taba que las cifras indicaban un aumento rela-
tivo, y no absoluto, de la inseguridad a la que 
estaban expuestos154. Sin embargo, como indica 
el Gráfico 3 la tendencia de la violencia se ha 
incrementado, cerrándose la brecha entre lo 
relativo y lo absoluto. Las perspectivas para 
2008 no son alentadoras y sugieren que la 
tendencia continuará. Entre 1997 y 2001(era 
Talibán), la media de ataques mortales contra 
el personal de ONG era de tres por año, para el 
periodo de 2005-2007 la media ha sido de 33 
muertes violentas anuales. Lo anterior indica 
que a partir de 2005 el incremento de la inse-
guridad —medida en términos de ataques vio-
lentos con resultados mortales— dejó de ser 
relativo para convertirse en un incremento de 
inseguridad absoluto. Las conclusiones son 
lógicas: trabajar en Afganistán como cooperan-
                                                 
154 Véase Karim, F. Op. Cit. pp. 8-9; y, Stoddard et al. Op. Cit.  
te o trabajador humanitario es hoy más peli-
groso que lo fue antes de 2002155. 
 
Según Koenrad van Brabant, los actores huma-
nitarios responden a los desafíos operativos de 
la inseguridad adoptando o combinando una o 
varias estrategias. Dichas estrategias confor-
man lo que Van Brabant llama el paradigma 
del “triangulo de la seguridad”, compuesto por 
las estrategias de Protección, de Disuasión y de 
Aceptación. Así, la “Protección” busca reducir 
la vulnerabilidad de los cooperantes de ataques 
planeados o accidentales; la “Disuasión” impli-
ca contar con una contra-amenaza, como una 
escolta armada o la proximidad a las fuerzas 
militares; y, la “Aceptación” supone ganar la 
confianza de la comunidad local, de los benefi-
ciarios, y la creación de relaciones y redes de 
contactos e intermediarios que mantengan las 
                                                 
155 A las cifras señaladas arriba cabe agregar que en 2007 más de 
40 convoyes con ayuda alimentaria del Programa Mundial de 
Alimentos fueron atacados y saqueados, y que 89 cooperantes y 
trabajadores humanitarios fueron secuestrados. En total, la ONU 
registró más de 130 ataques contra programas humanitarios. Por 
cuestiones de inseguridad la ONU no opera en 78 de los 376 
distritos que constituyen Afganistán. Véase United Nations. Op. 















líneas de comunicación abiertas con los acto-
res locales relevantes, en algunos casos esto 
incluye a los beligerantes156.  
 
En Afganistán, la mayoría de los actores res-
ponden —en distintos grados— aplicando las 
estrategias de Protección y de Disuasión157. 
Esta combinación se expresa a lo largo de un 
espectro en el que, en un extremo, se trabaja 
con una visibilidad nula, entregando la ayuda 
de manera clandestina, operando exclusiva-
mente con personal local, y utilizando vehícu-
los civiles o taxis; mientras que en el otro ex-
tremo se opera con protección altamente visi-
ble y provocativa basada en el acompañamien-
to de escoltas armadas158. La AECID, por ejem-
plo, salvo en casos de alto riesgo, prefiere ope-
rar sin visibilidad (esto también para que el 
Gobierno local se atribuya el crédito del pro-
yecto de desarrollo y se fortalezca su legitimi-
dad)159. 
 
La “localización” —catalogada bajo la estrate-
gia de Protección— es una forma de progra-
mar la ayuda. Esta estrategia implica una me-
nor visibilidad del personal expatriado y un 
aumento de la dependencia de personal local o 
de contrapartes locales. Programar la ayuda a 
través de personal local trae grandes benefi-
cios, como el fortalecimiento de capacidades, 
el incremento de la sostenibilidad, y, mayor y 
un mejor acceso a los beneficiarios. Sin embar-
go, en ocasiones también podría implicar des-
ventajas, como menor control sobre la calidad 
de la ayuda, menor transparencia y mayor 
riesgo de corrupción. En Afganistán —como 
en otros países en conflicto— se detecta una 
tendencia generalizada: en momentos de alta 
inseguridad las agencias y las ONG internacio-
nales recurren a la programación localizada, 
con el personal expatriado trabajando y ges-
tionando el proyecto a distancia160. 
 
Programar la ayuda a distancia, utilizando 
estrategias de localización parte de la presun-
ción de que el personal local esta expuesto a 
menos riesgos que el personal expatriado. Este 
argumento puede tener algo de lógica, sin em-
bargo queda en tela de juicio al observar las 
estadísticas de incidentes mortales sufridos por 
los cooperantes y los trabajadores humanita-
                                                 
156 Véase Van Brabant, K. Mainstreaming the Organisational 
Management of Safety and Security. Humanitarian Policy Group 
- Overseas Development Institute. Report 9. Londres. 2001. 
157 Karim, F. Op. Cit. pp. 19-30. 
158 Ibid. p. iii. 
159 Entrevista realizada por el autor. 
160 Véase Karim, F. Op. Cit.; y, Stoddard, et al. Op. Cit. 
rios afganos (alrededor del 85 por ciento de las 
muertes). Estudios recientes demuestran que 
el índice de ataques mortales contra el perso-
nal local está al alza, mientras que el de los 
expatriados está a la baja161. Al programar la 
ayuda bajo este tipo de modalidad, los riesgos 
de seguridad se trasladan del personal expa-
triado al personal local. Hasta ahora, las di-
mensiones éticas de esta transferencia de ries-
gos no han sido plenamente abordadas por las 
agencias y las ONG162. ¿Será ético pedir al per-
sonal y asociados locales a exponerse a riesgos 
que el personal expatriado-Occidental no esta-
ría dispuesto a asumir? 
 
En sintonía con la tendencia mencionada arri-
ba, en el caso de Afganistán el personal afgano 
—mayoritario, dicho sea de paso— se encuen-
tra mucho más expuesto y vulnerable a la in-
seguridad que el personal expatriado163. Sin 
embargo, la mayoría de las medidas de protec-
ción, protocolos de seguridad y entrenamiento 
están diseñados y dirigidos al personal expa-
triado. Hasta las mismas ONG afganas, que por 
ser locales consideran que su seguridad es 
mayor, en ocasiones subestiman los riesgos. 
Pese a que no ha sido intencional, el traslado 
de la carga de la inseguridad del personal ex-
patriado al personal afgano, aunado a la in-
equidad de acceso a medidas y recursos de 
seguridad (entrenamiento, protocolo, materia-
les, transporte, gasto, etc.), despierta conside-
raciones éticas y operativas que las agencias y 
las ONG internacionales deben abordar164. 
Estas consideraciones también deberían abor-
darse en el “Código de Conducta para las ONG 
que realizan actividades humanitarias, de re-
construcción y de desarrollo en Afganistán”. 
 
2.6 EL ESPACIO HUMANITARIO EN AFGA-
NISTÁN: ENTRE LOS PRINCIPIOS 
HUMANITARIOS, LA ESTABILIZACIÓN Y 
LA LUCHA CONTRA EL TERRORISMO 
 
Como se indicó anteriormente, la ayuda de 
“cuarta generación” en Afganistán tiene su 
punto de arranque en la operación “Libertad 
Duradera” de octubre de 2001, programada y 
ejecutada en el contexto post 11-S e influida 
por la “Guerra Global contra el Terror”. La 
retórica de “con nosotros o contra nosotros” 
ha tenido efectos sobre la comunidad humani-
taria internacional, el espacio humanitario y 
los principios humanitarios. Washington 
                                                 
161 Véase Stoddard, et al. Op. Cit. 
162 Ibid. 
163 Véase Karim, F. Op. Cit. 
164 Véase Karim, F. Op. Cit.; y, Stoddard, et al. Op. Cit. 
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anunció que su esfuerzo de ganarse los “cora-
zones y mentes” sería canalizado por una am-
plia gama de actores civiles, incluyendo las 
ONG, contratistas privados y la ONU, y que 
“el trabajo sería delegado a cada organización 
según su ventaja comparativa”165. Pocas sema-
nas antes de la intervención, la Administración 
de Bush, en voz de Colin Powell, hizo un lla-
mamiento a las ONG para que sirvieran de 
“multiplicadores de la fuerza” de la OEF-A, y 
para que formen “parte de nuestro equipo de 
combate”166. En términos similares se expresó 
Paula J. Dobriansky, al señalar que “la ayuda 
humanitaria a Afganistán es también una 
herramienta vital en nuestra lucha general 
contra el terrorismo”167. Es chocante el sólo 
imaginar a ONG como Médicos sin Fronteras y 
los señores de la guerra formando equipo bajo 
la misma bandera. 
 
El derrumbe del Gobierno talibán en noviem-
bre de 2001 y el arranque del Proceso de Bonn 
llevó a la conclusión de que se había entrado a 
una etapa de reconstrucción “pos-bélica” y de 
construcción nacional y estatal. A efecto de 
ello, tal como se mencionó anteriormente, la 
ayuda humanitaria se contrajo cediendo espa-
ció a la ayuda al desarrollo y al fortalecimiento 
de las nuevas instituciones. Con base en ese 
análisis, y bajo un contexto donde la lucha 
contra el terrorismo prima sobre la reconstruc-
ción, la respuesta de la UNAMA se articuló 
para cumplir con dos objetivos importantes: 
apoyar el naciente Gobierno de Kazai, y, que el 
frágil “proceso de paz” no perdiera su cauce168. 
La comunidad humanitaria debía sumar sus 
esfuerzos al logro de estos objetivos. La lectura 
de esta situación, más la paulatina contracción 
de la acción humanitaria, colocó a los actores 
humanitarios en una posición difícil para apli-
car los principios de neutralidad e indepen-
dencia. 
 
Los actores humanitarios quedaron ante una 
situación en la que debían optar entre cuatro 
posiciones, es decir: trabajar en sintonía con la 
“Coalición de los Dispuestos” encabezada por 
Estados Unidos (OEF-A); trabajar con los PRT 
de ISAF; trabajar con la UNAMA bajo la “par-
                                                 
165 Torrente, N. de. “Humanitarian Action Under Attack: Reflec-
tions on the Iraq War” en Harvard Human Rights Journal. Vol. 
17. 2004. p. 9. 
166 Véase Torrente, N. de. Op. Cit. p. 9; y, Donini, A. Op. Cit. p. 
25. 
167 Paula J. Dobriansky es subsecretaria de Estado para Asuntos 
Mundiales de EEUU, véase Dobriansky, P. J. “La ayuda humani-
taria y la lucha contra el terrorismo van de la mano” en  El País, 
7 de noviembre de 2001. p. 12. 
168 Donini, A. Op. Cit. p. 30. 
cialidad” legitimada y avalada de la ONU; o, 
trabajar de manera independiente, con estricta 
observancia a los principios humanitarios. 
Estas posiciones pueden ubicarse a lo largo de 
una línea, con tres sectores identificables: un 
especie de neo-wilsonismo humanitario (por 
su vinculación a posiciones neo-
conservadoras)169, un sector caracterizado por 
una “parcialidad” avalada por la ONU y/o un 
“pragmatismo financiero” (que en ocasiones, 
se puede solapar con posturas wilsonianas o 
neo-wilsonianas), y finalmente, un sector pu-
rista-dunantista, caracterizado por el respecto 
a los principios humanitarios. 
 
Si se presta atención sólo a los puntos opues-
tos de dicha línea, la disyuntiva entre los ex-
tremos consiste en optar entre una posición 
humanitaria neo-wilsoniana y una posición 
purista-dunantista. La posición neo-wilsoniana 
asume su función de instrumento “no militar, 
no letal” dentro de un marco “wilsoniano con 
dientes”170, actuando bajo la cobertura de segu-
ridad de la OEF-A y/o ISAF, en sintonía con la 
agenda neo-conservadora de Washington, go-
zando de las facilidades financieras que su 
alineamiento supone, aunque ello sea en per-
juicio de los principios humanitarios. Por otra 
parte, y en el otro extremo, está la posición 
humanitaria purista-dunantista que implica 
trabajar con base en los principios humanita-
rios, con independencia de las agendas de 
                                                 
169 Abby Stoddard identifica tres tradiciones históricas en la 
creación y en la formación de las ONG humanitarias: la “tradi-
ción religiosa”, la “tradición dunantista”, y la “tradición wilso-
niana”. Según la taxonomía de Stoddard, la “tradición wilsonia-
na”, que caracteriza a la mayoría de las ONG estadounidenses, 
nace de la ambición del presidente Woodrow Wilson de proyec-
tar los valores estadounidenses con el fin de ser una “fuerza para 
el bien” en el mundo. En éste sentido, Stoddard argumenta que 
“los wilsonianos ven [en general] cierta compatibilidad entre los 
fines humanitarios y la política exterior estadounidense”. “Las 
ONG de tradición wilsoniana tienen una inclinación hacia el 
pragmatismo operativo, y sus trabajadores y directivos tienden a 
moverse continuamente entre las ONG y el Gobierno”. 
Partiendo de esta clasificación de Stoddard, opto por utilizar el 
término “neo-wilsoniano” en cuanto a que éste se acerca a las 
posturas neo-conservadoras de la Administración de Bush; esto 
además, con el fin de diferenciarlo del “wilsonismo” clásico o 
moderado. Véase Stoddard, A., “Humanitarian NGOs: challenges 
and trends”, en Macrae, J. y A. Harmer, Humanitarian action 
and the global 'war on terror': a review of trends and issues. 
Humanitarian Policy Group - Overseas Development Institute. 
Report 14. Londres. 2003. pp. 25-35. 
170 El teórico neo-realista John Mearsheimer sostiene que “la 
teoría neo-conservadora —la doctrina Bush— es en esencia 
‘wilsoniana con dientes’. La teoría tiene un pilar idealista y un 
pilar de poder: el wilsonismo provee el idealismo y el énfasis en 
el poder militar constituye los ‘dientes’”. Véase Mearsheimer, J. 
Hans Morgenthau and the Iraq war: realism versus neo-
conservatism. Open Democracy. p.1. 
(www.opendemocracy.net/democracy-american 
power/morgenthau _2522.jsp). Fecha de consulta: agosto de 
2007. 
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otros actores, asumiendo los altos riesgos de 
seguridad que supone el escenario afgano.  
 
Para Donini, la disyuntiva de facto parece ser 
entre trabajar sin la neutralidad e independen-
cia o no trabajar171. El caso de Médicos sin 
Fronteras, con veinticuatro años de experien-
cia en Afganistán, y que tuvo que salir del país 
en julio de 2004 tras haber sufrido un ataque, 
ilustra como la reducción del espacio humani-
tario independiente ha afectado la seguridad 
de los cooperantes.172 En la actualidad, la ten-
dencia general ha consistido en colocar los 
principios en un segundo plano, bajo el argu-
mento de que “el consenso sobre el valor polí-
tico de la independencia ha disminuido”173 y 
“la necesidad de adoptar una posición moral 
más elevada que luche contra el mal, en vez de 
simplemente aliviar el sufrimiento de las vic-
timas”174.   
 
La relación de la ayuda humanitaria con la 
“Guerra Global contra el Terror”, la consolida-
ción de la paz, y, la construcción estatal, ha 
colocado a la ayuda humanitaria en una posi-
ción de subordinación. No es la primera vez 
que esto sucede. Afganistán nunca ha sido el 
mejor ejemplo del cumplimiento de los princi-
pios humanitarios. Como señala Donini “Af-
ganistán demuestra que existe una correlación 
negativa entre la política internacional —en 
cuanto a la participación de las superpoten-
cias— y la habilidad del sistema internacional 
de brindar asistencia humanitaria con apego a 
los principios”. “Los puntos altos en la política 
(guerra fría / “Guerra Global contra el Terror”) 
corresponden a los puntos bajos en la obser-
vancia de los principios, donde la acción 
humanitaria y los derechos humanos han que-
                                                 
171 Donini, A. Op. Cit. p. 19. 
172 En su comunicado de prensa, donde anuncia su retirada de 
Afganistán, Médicos sin Fronteras (MSF) señala que los Talibán 
se habían atribuido la autoría del ataque, acusando a organiza-
ciones como MSF de “trabajar para los intereses estadouniden-
ses”, y que por lo tanto serían objeto de futuros ataques. Ante 
esta amenaza MSF declaró que “los Talibán se niegan a aceptar 
la acción humanitaria independiente e imparcial”. En el mismo 
comunicado, MSF señaló que “la violencia dirigida hacia los 
trabajadores humanitarios se ha desarrollado en un contexto en 
el cual la Coalición encabezada por EEUU ha buscado delibera-
damente utilizar la ayuda humanitaria para ganarse el apoyo del 
pueblo afgano a favor de sus ambiciones militares y políticas. 
MSF denuncia los intentos por parte de la Coalición de apro-
piarse [de los procesos de coordinación y distribución] de la 
ayuda humanitaria y utilizarla para ganar los 'corazones y men-
tes' de la población local”. Véase “MSF pulls out of Afghani-
stan”, MSF Press Release. Kabul. 28 de julio de 2004. 
(http://www.msf.org/msfinternational/invoke.cfm?component=p
ressrelease&objectid =8851DF09-F62D-47D4-
A8D3EB1E876A1E0D&method=full_html). Fecha de consulta: 
noviembre de 2007. 
173 O’Brien, P., Op. Cit. p. 32. 
174 Anderson, K. Op. Cit. p. 69. 
dado subordinados a los imperativos políti-
cos”175. “El espacio humanitario está gravemen-
te herido”, afirma un trabajador humanitario, 
“se ha vendido la acción humanitaria como 
parte de la intervención”176. 
 
Dado los términos borrosos en los que se pres-
ta la ayuda —una mixtura de humanitarismo y 
desarrollo— y el contexto en la que se presta 
—lucha contra el terrorismo/construcción 
estatal— la subordinación de la ayuda a los 
imperativos políticos y militares ha conducido 
a algunas ONG hacia un humanitarismo neo-
wilsoniano (aceptando colaborar con “los 
dientes”). Este humanitarismo comparte algu-
nos de los valores de la política exterior de 
Washington; v.gr. la extensión de la democra-
cia liberal y la economía de mercado; valores 
apreciados por el Occidente, pero de naturale-
za metahumanitaria. En palabras del entonces 
Administrador de USAID, Andrew Natsios, 
estas ONG constituyen un “brazo del Gobier-
no estadounidense”177.  
 
Independientemente del grado del compromi-
so wilsoniano de los actores humanitarios, 
muchos argumentan la necesidad de ir más 
allá del sólo proveer “una cama por una no-
che”178; es decir, ir más allá de salvar vidas y 
aliviar el sufrimiento. Quienes abogan por este 
tipo de humanitarismo “comprometido” ar-
gumentan que no es posible el sólo salvar vi-
das e irse sin prestar atención a la protección 
continuada y a los medios de vida de los bene-
ficiarios179. Este debate no sólo se sitúa sobre la 
línea fina que divide el humanitarismo basado 
en principios de la ayuda al desarrollo com-
prometida a un proyecto político: la consolida-
ción de la paz y la construcción estatal; sino 
que traspasa este espacio hacia uno más pro-
fundo: la instrumentalización o no de la acción 
humanitaria como herramienta estratégica-
ideológica180. Como señala Pérez de Armiño, la 
politización y la condicionalidad de la ayuda 
humanitaria son efectos de la instrumentaliza-
ción del humanitarismo hacia objetivos de 
largo plazo insertos en estrategias políticas 
globales181. 
                                                 
175 Donini, A. Op. Cit. p. 27. 
176 Entrevista realizada por el autor. 
177 Torrente, N. de. Op. Cit. p. 19. 
178 En referencia al libro de David Rieff, que argumenta a favor 
del humanitarismo clásico. Véase Rieff, David. Una cama por 
una noche, el humanitarismo en crisis. Ed. Taurus. Madrid. 
2003. 
179 Véase O’Brien, P. Op. Cit.; y, Slim, H., Is Humanitatianism 
Being Politicized? A Reply to David Rieff. Speech at The Dutch 
Red Cross Symposium on Ethics in Aid. La Haya. 2003. 
180 Véase Thieux, L. Op. Cit. 
181 Véase Pérez de Armiño, K. Op. Cit. p. 34. 
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Llevar a cabo la acción humanitaria en un con-
texto donde se lucha contra un actor no-estatal 
es altamente complejo. Al igual que la guerra, 
“la relación humanitaria es asimétrica”182. No 
existe un “consenso humanitario” entre las 
partes beligerantes, pues el Derecho Interna-
cional Humanitario es una emanación de un 
periodo histórico en el que la principal mani-
festación del conflicto armado violento ha sido 
la guerra interestatal, protagonizada básica-
mente por actores estatales a los que se atri-
buía el monopolio en el uso legítimo de la 
violencia, y por sus fuerzas armadas regulares. 
Los actores humanitarios, inclusive el CICR, 
tienen baja capacidad de interlocución para 
abordar asuntos humanitarios con las partes en 
conflicto183. Al actuar bajo el manto protector 
de la OEF-A/ISAF o en asociación con el Go-
bierno afgano, los actores humanitarios que-
dan presos de la propaganda antiimperialista 
de la insurgencia y de los grupos radicales que 
la apoyan. Entre la comunidad humanitaria 
existe cierto consenso sobre el mal estado en el 
que se encuentra el espacio humanitario. Un 
trabajador humanitario entrevistado señala que 
el espacio humanitario está “gravemente heri-
do”; otro lo define como “extremadamente 
complejo”; y un tercero, considera que dicho 
espacio se ve “amenazado, geográficamente 
reducido y basado en un mandato confuso”184. 
 
El espacio humanitario en Afganistán está poli-
tizado; lo que no es nuevo. Su politización se 
expresa a lo largo de un espectro en el que en 
un extremo es instrumentalizado —por parte 
de Washington y sus aliados—, y, en el otro, 
es negado, por parte de la insurgencia. Ambas 
posturas tergiversan su contenido, sea para el 
alcance de fines estratégicos al servicio de la 
política exterior, o bien, como una expresión 
de la negación a un proyecto extranjero y la 
catalogación como “blanco fácil” para romper 
la voluntad de la presencia internacional. A 
corto y a largo plazo, el peso de la factura re-
cae sobre los beneficiarios. Cabe afirmar, por 
ello, que el estado actual del espacio humani-
tario es consecuencia de una errada lucha co-
ntra el terrorismo y de un proyecto de Estado 
que no contó con la participación de todos los 
actores afganos relevantes (los Talibán) y que 
no ha encontrado la forma de transformar de 
manera positiva (o de neutralizar) el rol de 
                                                 
182 Donini, A. Op. Cit. p. 18. 
183 “Afghanistan: Humanitarian room for manoeuvre diminishing 
–ICRC”. IRIN. 14 de junio de 2007. 
184 Entrevistas realizadas por el autor. 
quienes sustentan parte del poder de facto (los 
señores de la guerra y grupos que constituyen 
la insurgencia), esto, con descuido a responsa-
bilidades de derechos humanos y en un país 
con una narco-economía de proyección global. 
 
2.7 LA COORDINACIÓN DE LA AYUDA: “MI-
SIÓN INTEGRADA” Y PLURALIDAD DE 
ACTORES 
 
2.7.1 Las misiones integradas 
 
Antes de analizar la misión de las Naciones 
Unidas en Afganistán, conviene apuntar algu-
nas de ideas sobre el desarrollo y la trayectoria 
de las “misiones integradas”. Hasta principios 
de la década de los noventa, las tareas de man-
tenimiento de la paz y de asistencia humanita-
ria de la ONU se efectuaban en planos separa-
dos. Había, inclusive, poca coordinación entre 
las propias agencias de la ONU sobre el terre-
no. La falta de coordinación y solapamiento de 
trabajo en situaciones de transición de guerra a 
paz incrementó las críticas dentro y fuera de la 
ONU. Consecuentemente, los últimos años de 
la década fueron testigos de una serie de reso-
luciones, ajustes y reformas con el objetivo de 
crear mayor cohesión dentro de la ONU entre 
los departamentos vinculados a asuntos políti-
cos, al mantenimiento de la paz, al desarrollo y 
a la asistencia humanitaria, esto, con el objeti-
vo de que la ONU pudiese hablar “con una 
sola voz”. 
 
El conocido Informe Brahimi185, cuyo objetivo 
era mejorar el diseño y funcionamiento de las 
operaciones de mantenimiento de la paz de la 
ONU, dio un importante impulso a las misio-
nes integradas, al recomendar integrar la pla-
neación de las misiones en la sede de la ONU. 
Como señala Gordon, el principio organizativo 
clave de dichas misiones consiste en situar la 
respuesta política, militar, humanitaria y de 
desarrollo de la ONU bajo la única responsabi-
lidad de un representante especial del Secreta-
rio General, quien a su vez reporta directa-
mente al Departamento de Operaciones de 
Mantenimiento de la Paz y a la Secretaría Ge-
neral186. Por consiguiente, una misión integra-
da es un marco estratégico que busca gestionar 
y coordinar todas las tareas —militares, políti-
cas, humanitarias, de desarrollo, etc.— dentro 
de un proceso de transición de la guerra a la 
paz. Implica una aproximación holística que 
                                                 
185 Brahimi, L. Report of the Panel on United Nations Peace 
Operations. (http://www.un.org./peace/ reports 
/peace_operations/report.htm). 2000. 
186 Gordon, S. Op. Cit. p. 50. 
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requiere mayor coordinación entre todas estas 
áreas, y por ende, cierto grado de consenso 
hacia donde y como se quiere ir. Bajo esta 
perspectiva todos los recursos de la ONU son 
utilizados hacia la consolidación de la paz y el 
apoyo del establecimiento de un gobierno legí-
timo y estable con instituciones viables187. 
 
Sin embargo, muchas ONG humanitarias, así 
como algunos actores dentro de la ONU se 
resisten a integrar los esfuerzos políticos y 
humanitarios bajo el mismo mando y manda-
to. Sin desconocer los beneficios de una mayor 
coordinación y complementariedad entre los 
actores, aquellos que se oponen a la integra-
ción argumentan que el humanitarismo queda-
rá sometido y subordinado a la agenda política 
y de mantenimiento de la paz188. Al operar bajo 
la estructura política (y en ocasiones político-
militar) de una misión de este tipo, los princi-
pios humanitarios corren el riesgo de no ser 
aplicados cabalmente. 
 
Barth et al., resaltan tres dilemas que surgen 
con las misiones integradas. El primero es el 
dilema humanitario, que refleja la tensión en-
tre la parcialidad implícita al apoyar un proce-
so de transición política y la imparcialidad 
requerida para crear un espacio para la acción 
humanitaria. El segundo dilema conduce a la 
disyuntiva entre la vigencia de los derechos 
humanos y la consolidación de la paz, ya que, 
en ocasiones, para lograr la paz (o la ausencia 
de violencia) es necesario trabajar con indivi-
duos que ostenten el poder, que a menudo 
tienen un largo historial de violación de dere-
chos humanos. El tercer dilema es el de la 
apropiación local, el cual implica que el proce-
so de paz debe ser asumido por la población 
local (ownership), sin que esto refuerce las 
estructuras socio-políticas que condujeron al 
conflicto189. Desafortunadamente, en el caso 
afgano, más allá de la UNAMA, se presentan 
de todos y cada uno estos dilemas; la cuestión 
clave es: ¿cómo se están resolviendo en reali-
dad? Cómo se ha señalado, en cada uno de 
                                                 
187 Stoddard, A. y A. Harmer. Room to Manoeuvre: Challenges of 
Linking Humanitarian Action and Post-Conflict Recovery in the 
New Global Security Environment. UNDP. Nueva York. 2005. 
pp. 8-9. 
188 Ibid. p. 9. Véase también Oxfam International. OI Policy 
Compendium Note on United Nations Integrated Missions and 
Humanitarian Assistance. Enero de 2008; y, Oxfam Interna-
tional. OI Policy Compendium Note on Multi-Dimensional 
Military Missions and Humanitarian Assistance. 2008. 
189 Véase Barth, E., A. T. Kaspersen, R. Kent y K. von Hippel. 
Report on Integrated Missions: Practical Perspectives and Rec-
ommendations. Independent Study for the Expanded UN ECHA 
Core Group. Mayo de 2005. 
ellos, los principios y las organizaciones 
humanitarias llevan la peor parte. 
Desde la perspectiva humanitaria, dentro y 
fuera de la ONU hay quienes apoyan una 
aproximación flexible al momento de desple-
gar una misión integrada, optando por esta 
última cuando así lo permite el entorno. Este 
razonamiento se basa en que las misiones inte-
gradas pueden ser aplicadas cuando sea posi-
ble, pero los principios humanitarios deben ser 
respetados cuando sea necesario, es decir, en 
conflictos activos190. En otras palabras, los 
principios humanitarios deben prevalecer en 
aquellos lugares donde persista el conflicto 
armado y/o el proceso de consolidación de la 
paz y la agenda política de reconstrucción no 
sean aceptados por amplios sectores de la po-
blación. 
 
Un aspecto delicado dentro del marco de las 
misiones integradas son las relaciones cívico-
militares, particularmente aquella que se desa-
rrolla en torno al uso de recursos militares y 
de defensa civil (Military and Civil Defense 
Assets, MCDA) con fines humanitarios. El 
desafío que genera esta relación radica en la 
dificultad que tienen las agencias humanitarias 
internacionales de distanciarse de los compo-
nentes político-militares y operar con autono-
mía en el seno de una misión de tales caracte-
rísticas. La utilización y —en casos extre-
mos— la dependencia de los MCDA por parte 
de los actores humanitarios puede conducir a 
la erosión de su identidad humanitaria y a la 
inobservancia de los principios humanitarios. 
Este peligro se agudiza en aquellos escenarios 
donde no se han detenido las hostilidades y se 
busca lograr la estabilización mediante la im-
posición de la paz, tal como sucede en Afganis-
tán. 
 
En 2004 el Comité Permanente entre Orga-
nismos (Inter-Agency Standing Committee, 
IASC)191 publicó un importante documento sin 
carácter vinculante (Civil-military relationship 
in complex emergencies. An IASC reference 
                                                 
190 Stoddard, A. y A. Harmer. Op. Cit. p. 10. 
191 EI IASC se creó en 1992 en respuesta a la Resolución 46/182 
de la Asamblea General de la ONU. Dicho comité está presidido 
por el Coordinador de Socorros en Emergencias de la ONU, y lo 
integran todas las agencias operacionales humanitarias de dicha 
organización. Cuenta, como observadores permanentes, con 
representantes del CICR, la FICR, la Organización Internacional 
para las Migraciones (OIM), el Alto Comisionado de Naciones 
Unidas para los Derechos Humanos, el Representante del Secre-
tario General para los desplazados internos, el Banco Mundial, y 
tres consorcios de ONG: el Consejo Internacional de Organiza-
ciones Voluntarias (ICVA), Interaction y el Comité Directivo 
sobre la Repuesta Humanitaria (Steering Committee on Humani-
tarian Response). 
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paper) con la finalidad de que pueda servir de 
guía en el desarrollo de las relaciones cívico-
militares en emergencias complejas. Una de 
sus secciones contiene una serie de principios 
y conceptos de referencia formulados espe-
cialmente para las operaciones humanitarias 
en países como Afganistán (véase el Anexo 
III).  
 
Tal como señala la definición de CMCoord 
(véase epígrafe 3.4.1.) la interacción entre los 
actores humanitarios y los actores militares en 
una emergencia compleja puede variar desde la 
coexistencia a la cooperación; que en ciertos 
contextos podrá significar estar “juntos, pero 
no revueltos”. La naturaleza de esta interac-
ción se vuelve más sensible en el marco de una 
misión integrada —UNAMA, en el caso de 
Afganistán— precisamente por la cercanía que 
se genera entre los componentes políticos, 
militares y humanitarios. 
 
2.7.2 La Misión de Asistencia de las Na-
ciones Unidas para Afganistán (UNAMA) 
 
Así como la definición de la ayuda humanitaria 
ha cambiado a lo largo del conflicto, el enfo-
que sobre una acción integral y coherente en-
tre lo humanitario y lo político también ha 
variado. En la época talibán estos conceptos 
implicaban un esfuerzo por integrar considera-
ciones humanitarias y de derechos humanos 
dentro de un marco más amplio de respuesta 
multidimensional hacia Afganistán; es decir, 
lograr una coordinación más estrecha.  
 
La idea de coordinar la ayuda equiparando lo 
humanitario y los derechos humanos con la 
estrategia política condujo a la creación del 
Marco Estratégico y la Programación basada en 
Principios Comunes (PPC) (1998-2001)192. 
Durante dicho periodo, la vertiente política 
tenía poca fuerza y probabilidades, y en conse-
cuencia la asistencia humanitaria llevaba la 
“delantera”, quedando los aspectos políticos en 
un segundo plano. Así, la ayuda era vista como 
una herramienta que podría abrir nuevos cana-
les políticos e incentivar un cambio de com-
                                                 
192 El objetivo del Marco Estratégico era integrar las tres estrate-
gias de las Naciones Unidas: la política, la humanitaria y la de 
derechos humanos, a fin de que la comunidad internacional 
respondiera con una voz más coherente a la crisis afgana. Dado 
el contexto político, este mecanismo terminó orientado y domi-
nado por el pilar humanitario. Por su parte, la Programación 
basada en Principios Comunes, nacida del terreno, únicamente 
aplicaba a la ayuda humanitaria, siendo un mecanismo para 
establecer las prioridades, programas y proyectos de los actores 
humanitarios. Este mecanismo buscaba trabajar dentro del 
Marco Estratégico. 
portamiento de los Talibán. Sin embargo, 
ONG “puristas”, como Médicos sin Fronteras, 
fueron criticas con el proceso, alegando que 
politizaba la ayuda. 
 
Hoy, más que simple coordinación, la integra-
ción y coherencia son sinónimos de subordi-
nación de la acción humanitaria a los impera-
tivos político-militares193. Con el cambio del 
clima político tras el 11-S y el derrumbe del 
Gobierno talibán, en marzo de 2002, se creó la 
UNAMA, como misión integrada, pero con 
desequilibrios respecto a sus prioridades. Sin 
un componente militar, la UNAMA supone la 
integración de los asuntos políticos y de los 
asuntos humanitarios bajo una sola misión, y 
asume la coordinación de las diecisiete agen-
cias de la ONU presentes en Afganistán.  
 
Uno de los objetivos más importantes de la 
UNAMA es apoyar el Gobierno de Karzai. En 
lo que respecta a la función humanitaria de la 
UNAMA, su mandato establece que ejercerá 
“una función de coordinación básica para rea-
lizar intervenciones humanitarias de confor-
midad con los principios [humanitarios] y 
para desarrollar la capacidad del Gobierno del 
Afganistán en los planos central y local que 
permita responder de manera creciente a las 
necesidades humanitarias”194. De acuerdo con 
lo anterior, la coordinación de la acción 
humanitaria debe aportar al fortalecimiento 
del Gobierno afgano (democráticamente elegi-
do). Al realizar esta labor, en un contexto de 
conflicto abierto, la aplicación de los princi-
pios humanitarios resulta difícil, ya que se da 
prioridad a los imperativos políticos sobre los 
humanitarios. En este sentido, se está operan-
do bajo una “parcialidad” avalada y legitimada 
por la ONU. 
                                                 
193 Véase Donini, A. Op. Cit. pp. 27; Thieux, L. Op. Cit. pp. 42-
47; y, Núñez, J., F. Rey y L. Thieux. Fuerzas Armadas y acción 
humanitaria: Debates y propuestas. Documento de Trabajo No. 
13. Instituto de Estudios sobre Conflictos y Acción Humanitaria. 
Madrid. Septiembre de 2007. 
194 Véase la Resolución 1806 del Consejo de Seguridad de las 
Naciones Unidas. 20 de marzo de 2008. 
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Gráfico 4. La acción humanitaria en las tres estructuras internacionales dominantes. 
Los imperativos político-militares y el imperativo humanitario. 
 
 
Fuente: Elaboración propia. 
Mientras que en las estructuras de la ISAF y de 
la OEF-A priman los imperativos militares, la 
UNAMA prioriza los imperativos políticos. En 
estas estructuras, la acción humanitaria queda 
subordinada a los imperativos dominantes. 
Ahora bien, es importante subrayar que la 
UNAMA no tiene el mismo peso político que 
la ISAF o que la OEF-A, ni forma parte de la 
cadena de mando de una ni de otra. Por otra 
parte, es importante señalar que la acción 
humanitaria coordinada por la UNAMA no se 
distribuye en su totalidad en consonancia con 
los imperativos político-militares de ISAF y de 
la OEF-A. En este sentido, cabe recordar la 
postura crítica que la UNAMA ha mantenido 
ante las operaciones de las fuerzas de la OEF-A 
y de la ISAF que han resultado en la muerte de 
civiles195. Sin embargo, el Grafico 4 argumenta 
                                                 
195 En un sentido más amplio y general, caben subrayar varios 
documentos emitidos por la UNAMA, en el que establecen 
determinadas directrices con el fin de que su personal mantenga 
una “sana distancia” con las fuerzas militares internacionales, 
véase United Nations Assistance Mission in Afghanistan (UNA-
MA). Relationships with Military Forces in Afghanistan- Guide-
lines for UNAMA Area Coordinators and other UN Personnel. 
UNAMA. 2002; United Nations Assistance Mission in Afghani-
stan (UNAMA). Principles Guiding the Civil Military Interface 
in Afghanistan. UNAMA. (sin fecha); y, United Nations Assis-
tance Mission in Afghanistan (UNAMA) Guidelines for the 
Interaction and Coordination of Humanitarian Actors and 
Military Actors in Afghanistan. Version 1.0. 20 de mayo de 
2008. Disponible en: 
(http://www.afgana.org/showart.php?id=323&rubrica=223). 
 
que existe cierto grado de solapamiento entre 
la acción humanitaria (y la ayuda al desarro-
llo) brindada por la “estructura tri-partita” (de 
facto) político-militar multidimensional 
UNAMA-ISAF/OTAN-OEF-A.  
 
Más allá del humanitarismo, y en términos 
más amplios, se podría concluir que el Gráfico 
4 ilustra una paradoja: la colusión y colisión 
de las agendas de la UNAMA, de la ISAF y de 
la OEF-A. Lo anterior explica los enfrenta-
mientos entre estas tres estructuras (sin perder 
de vista la tensiones internas de cada una), 
pero por otra parte también explica la visión 
común que tienen respecto al proyecto de 
construcción estatal en Afganistán: la creación 
de un Estado inspirado en el modelo de Estado 
Occidental weberíano/wesfaliano en sintonía 
con la visión económica de la OCDE. Dicha 
paradoja se refleja en la integración y en la 
fragmentación de los esfuerzos de la comuni-
dad internacional, que a su vez afectan la 
coordinación de la ayuda y el espacio humani-
tario. Lo anterior es indicativo de las tensiones 
y sinergias propias de una “reconstrucción 
estatal armada” impulsada desde el exterior. 
 
Al escribir este estudio, se creó el Grupo de 
Trabajo Cívico-Militar de Afganistán. Co-
presidido por la UNAMA y ACBAR, dicho 
grupo ha elaborado una serie de directrices 
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presente 
sobre la coordinación de los actores humanita-
rios y militares, y aspira ser un punto de en-
cuentro entre las ONG y las fuerzas 
internacionales. 
 
Con la creación de la UNAMA desaparecieron 
las estructuras previas de coordinación huma-
nitaria y de asuntos políticos de las Naciones 
Unidas en Afganistán. La Misión Especial de la 
ONU para Afganistán (asuntos políticos) y la 
Oficina del Coordinador de la ONU (asuntos 
humanitarios) se fusionaron para crear la 
UNAMA (véase Gráfico 5). Con el cambio del 
clima político post 11-S la vertiente política de 
la ONU cobró mayor relevancia y fuerza. Con-
secuentemente las prioridades de la UNAMA 
eran de naturaleza política: proteger el proceso 
político previsto por el Acuerdo de Bonn y, 
después, apoyar al Gobierno de Hamid Karzai. 
La ayuda humanitaria y de desarrollo debía 
integrarse en este proceso y mantener cohe-
rencia con dichas prioridades. Los derechos 
humanos por crímenes pasados pasaron por 
un proceso similar, reflejando las tensiones 





















Fuente: Afghanistan Research and Evaluation Unit. The A to Z Guide to Afghanistan Assistance 
Quinta edición. Kabul. 2006 
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En 2001, al ponerse en marcha la OEF-A, lle-
garon grandes flujos de fondos al país y con 
ello el espacio humanitario se llenó de nuevos 
actores con mandatos, misiones y visiones 
distintas. Justo en ese periodo nació la UNA-
MA, que entró a un escenario repleto de acto-
res, y donde existe un imperativo militar al 
que es difícil sobreponerse. Este entorno, ca-
racterizado por varios centros de coordinación 
que en ocasiones coluden y en otras colisionan 
con la UNAMA, ha debilitado su capacidad 
coordinadora. Otro de los retos que enfrenta la 
UNAMA es cumplir su mandato en un país en 
donde parte de su territorio es escena de com-
bates diarios entre las fuerzas internacionales y 
la insurgencia. “La UNAMA está cabalgando 
sobre un caballo que le queda grande” señala 
una de las personas entrevistadas196. 
 
La multitud de actores, agendas y mandatos 
hace que la coordinación de la ayuda humani-
taria sea compleja y difícil. Desde la perspecti-
va puramente humanitaria, una medida que 
podría fortalecer la legitimidad (vía incremen-
to de la imparcialidad y neutralidad) de la 
ayuda humanitaria coordinada por Naciones 
Unidas sería separar las funciones humanita-
rias de la UNAMA, de tal forma que las activi-
dades puramente humanitarias lograsen una 
independencia real respecto a las agendas de 
política y de reconstrucción. 
 
2.7.3.  La coordinación desde el Gobierno 
afgano 
 
El Gobierno afgano cuenta con su propia es-
tructura de coordinación: la “Estrategia de 
Desarrollo de Afganistán” (ANDS, en inglés). 
Como se señaló en el epígrafe 1.3., esta estra-
tegia es el marco central del Gobierno para 
fomentar el desarrollo, y además servirá como 
Documento de Estrategia para la Reducción de 
la Pobreza (Poverty Reduction Strategy Paper 
o PRSP).  
 
Bajo los tres pilares de ANDS se encuentran 
ocho grupos de consulta que reúnen, bajo dis-
tintos sectores temáticos, a representantes del 
Gobierno, del sector privado, de las ONG, de 
la sociedad civil, de los donantes internaciona-
les, de la UNAMA y de la OTAN para discutir 
e intercambiar ideas sobre el proceso de desa-
rrollo. La estructura de la ANDS identifica 
cinco temas transversales que deben estar pre-
sentes en la actuación de cada sector: la equi-
dad de género, la lucha contra las drogas, la 
                                                 
196 Entrevista realizada por el autor. 
cooperación regional, la lucha contra la co-
rrupción, y, el medioambiente. Uno de dichos 
grupos de consulta trata temas humanitarios. 
Vinculados a la ANDS, pero con más antigüe-
dad, están los fideicomisos de apoyo a deter-
minados sectores197, que constituyen importan-
tes mecanismos financieros a través de los 
cuales los donantes canalizan una parte de su 
apoyo económico al Gobierno. 
 
El ministerio de Hacienda estableció, con el 
apoyo del PNUD, la Unidad de Coordinación 
de la Ayuda. Dicha unidad, que forma parte 
del ministerio, busca incrementar la influencia 
del Gobierno en la gestión, coordinación y 
eficacia de la ayuda. Tarea particularmente 
importante, ya que implica —entre otros desa-
fíos— el fortalecimiento de las capacidades, la 
reducción de la corrupción y el incremento de 
la ayuda que se canaliza a través del Gobierno. 
Esta unidad gestiona la base de datos de la 
asistencia de los donantes (Donor Assistance 
Database), que monitorea la ayuda internacio-
nal que fluye a través del Presupuesto Nacio-
nal de Desarrollo, al igual que algunos otros 
proyectos fuera de dicho presupuesto. 
 
Como se comentó anteriormente, la ANDS y el 
“Pacto por Afganistán” representan la estrate-
gia y el compromiso entre el Gobierno de Af-
ganistán y la comunidad internacional para el 
desarrollo del país. En abril de 2006 se creó el 
Comité Mixto de Monitoreo y de Coordina-
ción (JCMB, en inglés) con el objetivo de mo-
nitorear la implementación del “Pacto por 
Afganistán” y mejorar la coordinación entre 
los donantes y el Gobierno afgano para el de-
sarrollo de la ANDS. Un órgano similar es el 
Grupo de Acción de Políticas (PAG, en inglés), 
que se estableció en junio de 2006 con el fin 
de mejorar la coordinación ante la amenaza 
insurgente en el sur. Este grupo, presidido por 
el presidente Karzai, está divido en cuatro uni-
dades que respectivamente tratan temas rela-
cionados con la seguridad, la inteligencia, la 
comunicación estratégica, y, la reconstrucción 
y el desarrollo. Estos dos órganos, el JCMB y el 
PAG, representan los mecanismos de alto-nivel 
para la coordinación entre el Gobierno afgano 
y los principales actores internacionales. Apar-
te del JCMB y del PAG, caben mencionar dos 
importantes foros para la discusión y la revi-
sión de las políticas de la ayuda y la coordina-
                                                 
197 Estos son: El Fideicomiso para la Reconstrucción Afgana; el 
Fideicomiso Afgano de Derecho y Orden; el Fideicomiso Afgano 
de Emergencias; y, el Fideicomiso Contra-Narcóticos de Afga-
nistán. 
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ción. El primero es el Foro de Desarrollo de 
Afganistán que cada año reúne al Gobierno 
afgano, donantes bilaterales y multilaterales, 
agencias de la ONU, ONG y representantes del 
sector privado para evaluar el progreso de las 
políticas de desarrollo. El segundo es el Grupo 
de Trabajo para la Eficacia de la Ayuda que 
cada tres meses reúne a representantes del 
Gobierno afgano, de los donantes y de los de-
más actores relevantes para discutir la eficacia, 
la coordinación y la gestión de la ayuda con el 
fin de armonizar sus políticas. 
 
En el ámbito provincial, la implementación de 
la ANDS recae en los Comités de Desarrollo 
Provinciales, encabezados por el gobernador 
de cada provincia. Hasta ahora, pese su poten-
cial, estas entidades carecen de capacidades 
significativas. En el ámbito local, y en las áreas 
donde se implementa el Programa Nacional de 
Solidaridad del Gobierno, están los Consejos 
de Desarrollo de la Comunidad mediante las 
cuales se identifican y ejecutan proyectos de 
desarrollo. En lo que respecta al ámbito 
humanitario y a las tareas de socorro, los Co-
mités de Distribución ante las Emergencias 
distribuyen la ayuda de socorro del Gobierno 
en los distritos y en las aldeas. 
 
2.7.4 Las organizaciones no gubernamen-
tales  
 
Las ONG cuentan con sus propias estructuras 
de coordinación, en las que las asociaciones de 
ONG juegan un papel fundamental. Entre di-
chas agrupaciones, vale la pena mencionar la 
Oficina Afgana Coordinadora de ONG (ANCB, 
en inglés) creada en 1991 y que actualmente 
representa alrededor de 200 ONG afganas; la 
Agencia Coordinadora de Socorro para Afga-
nistán (ACBAR), fundada en 1988 con casi 
cien ONG afganas e internacionales afiliadas; 
la Asociación de Coordinación para el Suroeste 
de Afganistán y Baluchistán (SWABAC), crea-
da en 1988 y que cuenta con aproximadamen-
te 30 miembros; la Red de Mujeres Afganas 
(AWN), con 72 ONG y más de 3.000 indivi-
duos afiliados; finalmente, existen otras aso-
ciaciones de ONG extranjeras como la British 
Agencies Afghanistan Group, o la estadouni-
dense Interaction. Estas asociaciones realizan 
tareas de coordinación, planeación y defensa 
(advocacy), además de servir de punto de en-
cuentro entre las ONG con la UNAMA, el Go-
bierno afgano y los PRT.  
 
Estas organizaciones pretenden dar una voz 
unificada a las ONG y servir de foros para 
compartir información relevante para el sector. 
ACBAR gestiona la Oficina de Seguridad de 
ONG de Afganistán (ANSO, en inglés) que 
provee información sobre las condiciones de la 
seguridad y monitorea los incidentes de inse-
guridad contra las ONG. Por otra parte, AC-
BAR organiza reuniones periódicas entre las 
ONG y los PRT donde se discuten temas de 
mutuo interés. A raíz de estos contactos, se ha 
podido incrementar la conciencia sobre la im-
portancia del espacio humanitario y sobre las 
necesidades operativas de las ONG. Como se 
comentó en el epígrafe 2.7.2., recientemente se 
creó el Grupo de Trabajo Cívico-Militar para 
Afganistán que presiden conjuntamente AC-
BAR y la UNAMA. Debido al escaso tiempo 
trascurrido desde su creación, aun es tempra-
no para medir el impacto que ha tenido en el 
espacio humanitario.  
 
En 2005, tras varios años de esfuerzos por 
parte de ACBAR, ANCB, SWABAC y AWN, se 
aprobó y abrió a firma el “Código de Conducta 
para las ONG que realizan actividades humani-
tarias, de reconstrucción y de desarrollo en 
Afganistán”198. Con más de cien ONG suscritas, 
el código enfatiza la necesidad de trabajar con 
independencia y autonomía, y agrega que, en 
contextos de emergencias humanitarias lo de-
ben hacer con apego a los principios de impar-
cialidad y neutralidad. 
 
Por lo que se refiere a las ONG españolas, de 
aquellas organizaciones que forman parte de la 
Coordinadora de Organizaciones No Guber-
namentales para el Desarrollo España 
(CONGDE)199, tan sólo tres trabajaban en Af-
ganistán: Cáritas Española, Cruz Roja Españo-
la y Federación SERSO. Las primeras dos se 
dedican a actividades humanitarias, mientras 
que la tercera desarrolla infraestructuras200. 
Ninguna de ellas trabaja con el PRT español en 
Badghis. 
Un fenómeno muy visible —apunta un coope-
rante— es la “mercantilización del espacio 
humanitario”201. La plétora de actores que lle-
garon al país en 2001 —así como las organiza-
ciones afganas— compite fuertemente por los 
                                                 
198 El código puede ser consultado en Afghanistan Research and 
Evaluation Unit. The A to Z Guide to Afghanistan Assistance. 
Sexta edición. Kabul. 2008. pp. 115-124. 
199 La CONGDE está integrada por 90 ONG y 15 Coordinadoras 
Autonómicas de ONG que, en conjunto, suman unas 400 orga-
nizaciones. 
200CONGDE. Directorio 2006 CONGDE. 
(www.directorio2006.congde.org/busqactividadpaissur/resultad
opais? Selectpai-
ses=165&symfony=hs0vubtqks6u5r8tu8a99mc0e1). Fecha de 
consulta: noviembre de 2007. 
201 Entrevista realizada por el autor. 
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contratos y fondos de los donantes internacio-
nales. Como señala Suhrke, el flujo de dinero 
que entra del exterior, combinado con la com-
petencia en el “mercado humanita-
rio/desarrollista” y los resultados por debajo de 
las expectativas del pueblo afgano, hace que 
muchos consideren a estas organizaciones 
(junto con los contratistas) como “vacas que 
beben su propia leche”, según el dicho popular 
afgano202. La integración y subordinación a 
imperativos políticos, el debilitamiento de los 
principios humanitarios y la competencia mer-
cantil crean el riesgo de que muchos de los 
actores humanitarios queden reducidos en 
meros “prestadores de servicios humanitarios” 
en el marco de lo que algunos denominan la 
“industria de la estabilidad global”203. 
 
Otro aspecto que está generando tensiones y 
afectando el trabajo de los cooperantes es la 
percepción local de las costumbres, estilos de 
vida y comportamiento del personal expatria-
do. Estos aspectos están creando obstáculos 
para ganarse la aceptación de la población, lo a 
su vez dificulta el trabajo y el cumplimiento 
del imperativo humanitario204. En una sociedad 
con grandes sectores conservadores y tradicio-
nales, el comportamiento de los expatriados 
debe ser sensible al entorno. En Afganistán 
con frecuencia cualquier expatriado civil es 
identificado como parte del sector ONG, por 
ello, se debe considerar que existen otros acto-
res como empresas y contratistas privados que 
afectan, para bien y para mal, la imagen de las 
ONG en el imaginario colectivo afgano. Debi-
do a esto, los actores humanitarios —así como 
los demás actores internacionales— deben 
establecer ciertos estándares de comporta-
miento prudente. Esto crearía una mejor sin-
tonía de trabajo con la población local. 
 
Sin embargo, existe un problema de percep-
ción mucho más grave y profundo. Como se 
ha indicado, la mayoría de las ONG y agencias 
humanitarias son percibidas por la población 
local como parte de una “coalición Occidental” 
más amplia. Esta percepción no diferencia a las 
ONG de UNAMA, ésta de ISAF y ninguna de 
ellas de la OEF-A. La acción humanitaria es 
                                                 
202 Suhrke, A. Op.Cit.  
203 Desde la perspectiva de la llamada “industria de estabilidad 
global”, impulsada fundamentalmente por las empresas privadas 
de seguridad, dichas empresas, ONG humanitarias y de desarro-
llo, agencias nacionales de cooperación internacional y las 
agencias de las Naciones Unidas, entre otros actores, son consi-
deradas como “proveedores de estabilidad global”. Véase “The 
changing response to security” en Serviam. Septiembre/octubre 
2007. pp. 14-19. 
204 Véase Anderson. M. Op. Cit. 
percibida como un apéndice más de la presen-
cia internacional/Occidental, y no en términos 
de sus principios esenciales: de humanidad y 
de imparcialidad. Esta percepción generalizada 
aplica también para los contratistas y las em-
presas privadas de seguridad que operan en 
Afganistán. 
 
En lo que respecta a las relaciones cívico-
militares entre las ONG y las partes en conflic-
to (fuerzas de la OEF-A, ISAF, insurgencia), 
sería importante que dichos actores observaran 
y respetaran los principios diecinueve y veinte 
de la Iniciativa del Buen Donante Humanitario 
(Good Humanitarian Donorship o GHD), que 
hacen referencia a las directrices IASC (véase 
el epígrafe 3.6.1. y los Anexos II y III), y las 
recién aprobadas “Directrices para la Interac-
ción y la Coordinación de los Actores Humani-
tarios y los Actores Militares en Afganistán”205. 
Aparte de estos documentos, las ONG y agen-
cias humanitarias podrían apoyarse en los do-
cumentos de posición del Comité Directivo 
para la Respuesta Humanitaria (SCHR)206, y, en 
caso de utilizar escoltas militares, en las direc-
trices de OCHA sobre el uso escoltas militares 
o armadas para los convoyes humanitarios207. 
 
Por otra parte, en ocasiones el Gobierno afga-
no, mediante sus críticas —no siempre funda-
mentadas—, coloca a las ONG en una posición 
donde tienen que pagar por los cristales rotos 
de la ineficacia gubernamental y por su falta de 
capacidad de gestión y de absorción de la ayu-
da internacional208. En consecuencia, en oca-
                                                 
205 United Nations Assistance Mission in Afghanistan (UNAMA) 
Guidelines for the Interaction and Coordination of Humanitar-
ian Actors and Military Actors in Afghanistan. Version 1.0. 20 de 
mayo de 2008. Disponible en: 
(http://www.afgana.org/showart.php?id=323&rubrica=223). 
206 El Comité Directivo para la Respuesta Humanitaria (Steering 
Committee for Humanitarian Response, SCHR) agrupa a ocho 
organizaciones humanitarias independientes, World Council of 
Churches (WCC), CARE, Caritas, FICR, CICR, Lutheran World 
Federation (LWF), Oxfam International y Save the Children 
Alliance. Sus documentos de posición pueden ser útiles para 
otras organizaciones humanitarias; véase Steering Committee for 
Humanitarian Response (SCHR) Position Paper on Humanitar-
ian-Military Relations in the Provision of Humanitarian Assis-
tance, 2004 Revision. (www.act-
intl.org/resources/manual/SCHRposition paper.doc); y, Steering 
Committee for Humanitarian Response (SCHR) SCHR Position 
Paper on the role of international peacekeeping forces in the 
provision of humanitarian assistance. 2001. 
(www.ncciraq.org/spip.php?article356). Otro documento (emi-
tido por la UNAMA) que podría servir de referencia para las 
ONG respecto a la interacción de su personal con las tropas 
internacionales es: Relationships with Military Forces in Afg-
hanistan- Guidelines for UNAMA Area Coordinators and other 
UN Personnel. 2002. 
207 Véase Use of Military or Armed Escorts for Humanitarian 
Convoys, OCHA, septiembre de 2001. 
(www.reliefweb.int/rw/lib.nsf/db900SID/LHON5W4LBU?OpenD
ocument). 
208 Donini, A. Op. Cit. pp. 12, 42. 
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siones la comunidad de ONG es utilizada co-
mo si fuese un especie de agente de absorción 
de la culpa de algunos de los males —
atribuibles al Gobierno afgano u a otros acto-
res— que padece el país. Para Donini, “esta 
situación podría llevar a las ONG ante una 
crisis de credibilidad, y por tanto, debe ser 
atendida de una manera culturalmente apro-
piada para el contexto afgano; en sintonía con 
la forma en que los afganos reciben y procesan 
la información (y no por medio de las campa-
ñas de defensa (advocacy) que se estilan en el 
Norte)”209. 
 
El relativo lujo en el que viven algunos traba-
jadores humanitarios, cooperantes y contratis-
tas ha llevado a que algunos los llamen “los 
señores de las ONG”, en alusión a los ricos 
señores de la guerra210. Muchas ONG son per-
cibidas como grandes negocios del Occidente, 
que han llegado a Afganistán para enriquecer-
se. En algunos casos, la población local cues-
tiona las capacidades técnicas de los cooperan-
tes y contratistas privados con sus exuberantes 
sueldos. Muchos profesionales afganos —
médicos, ingenieros, administradores, etc.— 
prefieren dejar su trabajo para unirse a las 
ONG internacionales, donde como chóferes o 
intérpretes obtendrán mayores ingresos. El 
resultado ha sido la fuga de cerebros de impor-
tantes profesiones y de puestos del Gobierno 
hacia el sector de las ONG. Al final, el efecto 
producido es contrario a los objetivos princi-
pales de toda reconstrucción: el fortalecimien-
to institucional del Estado.  
 
En vista de lo anterior, los donantes y las ONG 
deben ser sensibles al impacto que tiene su 
presencia en Afganistán y sus consecuencias 
en la reconstrucción a medio y a largo plazo. 
Por otra parte, las ONG —al igual que los de-
más actores internacionales— deben revisar 
los esquemas de retribución económica de su 
personal expatriado, de tal forma que sin dis-
minuir sus sueldos (que duda cabe que reali-
zan un trabajo muy valioso, arriesgado y que 
demanda alta profesionalidad y formación), se 
reduzca el impacto negativo que estos puedan 
tener en la economía local. Lo anterior, redun-
dará en una mayor aceptación, mayor acceso a 
los beneficiarios y en una mejor sintonía de 
trabajo con la población local. 
 
                                                 
209 Ibid. p. 42. 
210 Olson, L. Op. Cit. p. 18. Véase también Jelinek, E. A Study of 
NGO Relations with Government and Communities in Afghani-




Las casi tres décadas de guerra en Afganistán 
han dado origen a ciclos de contracción  y de 
expansión en la acción humanitaria, general-
mente motivados por el contexto y las necesi-
dades político-militares de los donantes. A lo 
largo de estos años el grado de subordinación a 
tales intereses y la instrumentalización de la 
ayuda para asegurarlos también ha variado.  
Hoy por hoy, la ayuda humanitaria en Afganis-
tán se encuentra en un estado de contracción y 
muestra un alto grado de subordinación a la 
“Guerra Global contra el Terror”. 
 
Contextos como el afgano demuestran lo im-
portante que pueden llegar a ser las definicio-
nes. Al lo largo de este estudio se ha abogado 
por la necesidad de partir de una definición de 
acción humanitaria que sea respetada tanto en 
las capitales de los donantes como en el terre-
no afgano. Tal definición debe precisar y pro-
teger el rol y las funciones de los actores 
humanitarios y preservar el derecho a la asis-
tencia de las víctimas civiles. Al cerrarse este 
documento, una serie de directrices sobre la 
coordinación entre civiles y militares han sido 
acordadas entre algunos de los actores más 
relevantes211. Para efectos de tales directrices, la 
asistencia humanitaria ha sido definida en los 
siguientes términos: 
 
“[Es] aquella ayuda que se brin-
da a la población afectada con el 
objetivo principal de salvar vidas 
y aliviar el sufrimiento. La asis-
tencia humanitaria debe ser pro-
veída de conformidad con los 
principios humanitarios básicos 
de humanidad, imparcialidad y 
neutralidad. La asistencia puede 
ser: a) directa, es decir, la distri-
bución ‘cara a cara’ de bienes y 
servicios; b) indirecta, la inter-
mediación sin contacto con la 
población que involucra activi-
dades como el transporte de bie-
nes y de trabajadores humanita-
rios; y, c) de apoyo a la infraes-
tructura, lo que implica la provi-
sión de servicios generales, tales 
como la reparación de carreteras, 
                                                 
211 United Nations Assistance Mission in Afghanistan (UNAMA) 
Guidelines for the Interaction and Coordination of Humanitar-
ian Actors and Military Actors in Afghanistan. Version 1.0. 20 de 
mayo de 2008. Disponible en: 
(http://www.afgana.org/showart.php?id=323&rubrica=223). 
 57
la gestión del espacio aéreo y la 
generación de fuentes de energía 
necesarias para facilitar la ayuda, 
pero que no son necesariamente 
para el beneficio exclusivo de la 
población afectada”. 
 
Al reconocer la primacía de los principios 
humanitarios, la recién acordada definición 
podría mejorar algunos aspectos de la provi-
sión de la ayuda, sin embargo, sus incisos ‘b’ y 
‘c’ dejan un espacio demasiado abierto y ambi-
guo para un sinnúmero de actividades y acto-
res que podrían complicar el espacio humani-
tario. Al margen de ello, las directrices son un 
paso en la dirección correcta que llegan siete 
años tarde a un espacio previamente definido 
por las fuerzas internacionales y la insurgen-
cia, lo que hará que su implementación sea 
una labor difícil. En este sentido, al comentar 
sobre las nuevas directrices, un portavoz talib 
señaló que ellos “no jugaron ningún papel en 
su proceso de elaboración […] Nosotros sólo 
respetamos a las organizaciones verdadera-
mente neutrales e independientes que no tra-
bajan a instancias de los intereses estadouni-
denses”212. La posición talibán es indicativa de 
la precariedad que guarda el espacio humani-
tario, refleja su negación al humanitarismo 
Occidental, y evidencia la inexistencia de un 
‘consenso humanitario’ entre la insurgencia y 
la contrainsurgencia.  
 
El reconocimiento por parte de todos los acto-
res (insurgencia y contrainsurgencia inclui-
das), de un espacio humanitario basado en los 
principios humanitarios —que es un fin en si 
mismo— podría generar mayor confianza en 
los esfuerzos por lograr una solución política 
del conflicto. Sin embargo, cabe enfatizar que 
dicho reconocimiento no debería estar inspi-
rado por objetivos diplomáticos, sino única y 
exclusivamente por el imperativo humanitario. 
Con independencia del curso que tome el con-
flicto, es importante que se logre y respete 
dicho reconocimiento. 
 
Desde el inicio de la OEF, la acción humanita-
ria ha sido objeto de confusión —a menudo de 
forma deliberada—, donde lo humanitario, lo 
militar, lo político y el desarrollo han sido 
parte de la misma respuesta. Se han estado 
mezclando distintos instrumentos con distin-
tos objetivos, lo que resulta en el servicio de 
unos a otros. Esta dinámica recurre a “lo 
                                                 
212 “Afghanistan: NATO-led forces, aid agencies agree new mo-
dus operandi”. IRIN. 5 de agosto de 2008. 
humanitario” como fuente de legitimación de 
objetivos metahumanitarios. En el caso huma-
nitario, este proceso se ha estado desarrollando 
en perjuicio de los principios humanitarios, 
sin que, hasta ahora, se perciban grandes bene-
ficios por la inobservancia. Por el contrario, se 
ha creado una situación de riesgo para quienes 
prestan asistencia humanitaria, con peores 
condiciones de acceso a los más necesitados. 
Hoy por hoy, el grado de vulnerabilidad de los 
trabajadores humanitarios y cooperantes es 
más alto que en los primeros años de la inter-
vención (2002-2003). La credibilidad y legiti-
midad de los actores humanitarios, y más im-
portante aun, el acceso a los más necesitados 
está en juego.  
 
El escenario afgano “pos-talibán” ha servido de 
campo de pruebas para nuevas aproximaciones 
hacia situaciones de post-conflicto con necesi-
dades de estabilización. Pese a que hoy en día 
la situación en gran parte del país difícilmente 
puede ser descrita de post-conflicto, en su 
momento, la llegada de los PRT fue la expre-
sión de esa exploración. Los PRT representan 
la apuesta por combinar asuntos civiles y mili-
tares en tales escenarios. La experiencia afgana 
demuestra que la presencia de los PRT en es-
pacios aun en disputa y en un contexto de 
guerra abierta altera el espacio humanitario 
con posibles perjuicios para los actores huma-
nitarios y los beneficiarios. La experiencia af-
gana es prueba de la utilización de la acción 
humanitaria y los proyectos de desarrollo co-
mo instrumentos “no militares, no letales” 
orientados a producir “efectos” favorables a los 
intereses de los comandantes de las fuerzas 
internacionales en una situación de conflicto 
armado abierto. La experiencia afgana reitera 
que la acción humanitaria no debe estar al 
servicio de la política exterior y de la guerra, 
ya que desvirtúa el humanitarismo y cosecha 
pocos resultados. 
 
Los PRT y demás contingentes militares debe-
rían dedicarse a lo que pueden hacer mejor: la 
provisión y el mantenimiento de la seguridad. 
Las tareas humanitarias y de desarrollo corres-
ponden a otros actores, así lo exige el contexto 
afgano y el Derecho Internacional Humanita-
rio. Sin embargo, en algunas situaciones, sea 
por ubicación geográfica, por ventajas técnicas 
o por cuestiones de seguridad, éstos son los 
únicos actores presentes, en cuyo caso, prestar 
ayuda en la medida de sus posibilidades es un 
deber. De la misma manera, se debe desvincu-
lar la ayuda humanitaria de la lucha contra el 
terrorismo y/o la lucha antidrogas. 
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Partiendo de la pregunta de Donini, ¿Acaso 
importa a los beneficiarios recibir ayuda 
humanitaria de un contingente militar o de 
una ONG neutral e independiente? A primera 
instancia parece que poco importa, al final la 
ayuda es la ayuda. Sin embargo, cuando la 
ayuda responde a intereses político-militares, 
el beneficiario queda en peligro de ser visto 
como colaborador de quien dispensa la ayuda. 
En ocasiones la ayuda se provee a cambio de 
información o colaboración abierta, de ahí que 
para algunos beneficiarios recibir ayuda de 
aquellos considerados “enemigos” de la insur-
gencia constituye un riesgo de seguridad. Por 
otra parte, cuando la ayuda se distribuye de 
acuerdo a intereses político-estratégicos, el 
criterio de distribución no siempre atiende las 
necesidades más apremiantes, incumpliendo 
con los principios humanitarios básicos de 
humanidad e imparcialidad. En ambos casos, 
la atención hacia los más necesitados se ve 
dañada. 
 
Uno de los efectos de la subordinación de la 
ayuda humanitaria y al desarrollo a los impera-
tivos político-militares es la falta de equidad en 
su distribución. La mayor parte de la ayuda se 
distribuye en las áreas más conflictivas. Este 
criterio de distribución sortea, en contraven-
ción del Derecho Internacional Humanitario, 
el principio de imparcialidad. Al concentrarse 
en las zonas más conflictivas, la ayuda gene-
ralmente es instrumentalizada y menos efecti-
va, mientras que las zonas “estables” gozan de 
menores beneficios, aumentando los incenti-
vos para el cultivo del opio, el desorden, y, 
ultimadamente, el conflicto. 
 
El actual contexto político en Afganistán apun-
ta hacia la búsqueda de una solución política. 
En repetidas ocasiones el presidente Karzai ha 
expresado su disponibilidad de hablar con el 
Mullah Omar y con otros líderes de otros gru-
pos armados en Afganistán como Gulbuddin 
Hekmatyar. Esta tendencia hacia el incremento 
de los contactos políticos con los distintos 
grupos armados se percibe también en las capi-
tales de los miembros de ISAF y de los donan-
tes. Independientemente del curso que tome 
esta tendencia, la acción humanitaria no debe 
ser utilizada como herramienta diplomática. 
 
Por otra parte, habrá que prestar especial aten-
ción a la distribución de la ayuda de cara a las 
elecciones presidenciales de 2009. Los riesgos 
de su instrumentalización como herramienta 
electoral son altos. El 42 por ciento de la po-
blación es pastún, viven en la zona conflictiva 
del sur y del este, y constituyen la base étnica 
de los Talibán. Sin el “voto” pastún Karzai 
difícilmente logrará la reelección. 2009 será un 
año importante para el futuro de las nacientes 
instituciones afganas, también lo podría ser 
para el “sistema de ayuda internacional” en el 
país. 
 
Afganistán vive su época más sangrienta desde 
la caída del Gobierno talibán, y sigue siendo 
uno de los países más pobres del mundo, don-
de la mayoría de la población vive con menos 
de dos dólares al día. En un escenario tan 
complejo, caracterizado por una amplia gama 
de actores y agendas, en el que simultánea-
mente se trabaja por reconstruir el país, se 
lucha contra una insurgencia, y sobre cuyo 
territorio florece más del 90 por ciento del 
opio del mundo, la ayuda humanitaria es y 
seguirá siendo necesaria; de ahí la importancia 
de que los actores humanitarios puedan actuar 
con libertad y contar con el mayor acceso po-
sible a quienes más la necesitan.  
 
La distinción entre la ayuda humanitaria y la 
ayuda al desarrollo es borrosa; muchos actores 
prestan simultáneamente ambos tipos de ayu-
da, lo que hace más complejo diferenciar una 
de otra. Utilizar la ayuda humanitaria como 
instrumento estratégico-ideológico al servicio 
de agendas de seguridad, de diplomacia y/o 
electoral es totalmente inadmisible. Intentar 
usar la ayuda humanitaria para consolidar la 
paz es, en estos momentos, una apuesta dema-
siada arriesgada, donde está en juego el acceso 
a los más necesitados, así como la credibilidad 
y legitimidad de los actores humanitarios. Este 
es un precio demasiado caro a pagar.  
 
Con el incremento sostenido de la violencia 
desde 2004, la protección de la población civil 
constituye una de las tareas más apremiantes e 
importantes para los actores humanitarios. 
Sean explosivos improvisados, ataques suici-
das, misiles de precisión, reglas de enfrenta-
miento flexibles para la protección de las tro-
pas, o la utilización de la población civil como 
“escudos humanos”, la población civil está 
pagando con vidas el coste de la guerra. 
Tanto los grupos armados que componen la 
insurgencia como las fuerzas internacionales 
tienen obligaciones humanitarias que cumplir. 
La acción protectora de los actores humanita-
rios debe orientarse para que las partes en con-
flicto cumplan cabalmente con dichas obliga-
ciones.  Los actores humanitarios tienen la 
gran tarea de incrementar la presión y utilizar 
todos los instrumentos a su alcance —con 
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apego a los principios humanitarios— para 
disminuir los daños causados y el número de 
víctimas civiles. En el Norte, las ONG tienen el 
deber, en la medida que lo permita su manda-
to, de abrir el debate sobre la protección de los 
civiles en los gobiernos donantes y/o que apor-
tan tropas. Ni la “Guerra Global contra el Te-
rror” ni la actividad insurgente deben prevale-
cer sobre la vida de civiles inocentes. 
 
La comunidad internacional optó por integrar 
en una sola misión la ayuda humanitaria con el 
proyecto de reconstrucción estatal y consoli-
dación de la paz, que a su vez está condiciona-
do por la “Guerra Global contra el Terror”. 
Pese a que en otros escenarios, y en otros con-
textos, una estrategia de integración (aceptada 
por los actores humanitarios) podría ser bene-
ficiosa, el caso afgano —que carece de dicho 
consenso— requiere de otra aproximación. 
Afganistán representa la urgente necesidad de 
construir un espacio humanitario indepen-
diente y neutral. Con ello, la perspectiva de 
Stoddard y Harmer, quienes sostienen “inte-
gración cuando sea posible, independencia 
cuando sea necesaria”213, reafirma la idea de 
que la independencia humanitaria debe preva-
lecer sobre la integración. 
 
Las necesidades humanitarias de Afganistán no 
parecen disminuir en el futuro cercano, de ahí 
que el acceso a los beneficiarios, su protección, 
y, la credibilidad y legitimidad de los actores 
humanitarios sea de vital importancia. El 
humanitarismo en Afganistán necesita proyec-
tarse con apego a los principios humanitarios. 
Humanitarismo imparcial, independiente, y 
neutral, libre de ataduras a toda agenda políti-
ca o militar, y al servicio de los más necesita-
dos. 
                                                 




Los distintos alcances de la acción humanitaria, la ayuda humanitaria, la ayuda de 





























Fuente: Elaboración propia. 
 
Como muestra el Gráfico, los principios humanitarios constituyen la base de la acción humanitaria, la 
cual se compone por dos pilares: el pilar asistencial y el pilar de protección. El pilar asistencial, o de 
ayuda humanitaria, incorpora la ayuda de emergencia (ayuda urgente que a su vez implica actividades 
de socorro, y que generalmente no suele durar más de 12 meses). En lo que se refiere al socorro, éste no 
siempre recae dentro de la esfera puramente humanitaria —es decir aquella conformada por los princi-
pios humanitarios—, ya que es posible prestarlo al margen de los principios de imparcialidad y neutra-
lidad. 
 
El plan de implementación de la Iniciativa GHD apunta la necesidad de que los donantes, junto con la 
ONU y la OCDE, lleguen a un consenso sobre lo que constituye la Ayuda Humanitaria Oficial. Así, el 
sub-grupo de trabajo de definiciones de la Iniciativa GDH ha propuesto una definición de la acción 
humanitaria, compuesta por los siguientes elementos: 
 
Objetivo: Los objetivos de la acción humanitaria son salvar vidas, aliviar el sufrimiento 
y conservar la dignidad humana durante y después de una emergencia. 
 
Situación: Una emergencia es una situación producida por un desastre antropogénico o 
natural reconocida por la ONU, o el CICR/FICR. 
 
Alineamiento con el Derecho Internacional Humanitario: La acción humanitaria debe 
estar regida por los principios humanitarios de humanidad, imparcialidad, neutralidad 
e independencia. 
 
Beneficiarios y actividades: la acción humanitaria incluye la protección de civiles y de 
aquellos que ya no estén participando en las hostilidades. Incluye la provisión de comi-
da y agua, atención sanitaria y de salud, y otras tareas de asistencia en beneficio de las 
personas afectadas para facilitar el regreso a 
la normalidad. Incluye, además, actividades de preparación para desastres214. 
                                                 




Los 23 principios de la Iniciativa Good Humanitarian Donorship (GHD) 
(Buena Donación Humanitaria) 
 
 
Objetivos y definición de la acción humanitaria  
 
1. Los objetivos de la acción humanitaria son: salvar vidas, aliviar el sufrimiento y mante-
ner la dignidad humana durante y después de las crisis —provocadas por el hombre o 
por catástrofes naturales—, así como tener una buena capacidad de respuesta para 
cuando sobrevengan tales situaciones.  
 
2. La acción humanitaria debe guiarse por los principios humanitarios de: humanidad, 
que sustenta sobre la importancia central de salvar vidas humanas y aliviar el sufrimiento 
allí donde se dé; imparcialidad, que es emprender las acciones humanitarias basándose 
únicamente en las necesidades de las personas, sin discriminación entre las poblaciones 
afectadas o dentro de ellas; neutralidad, que significa que la acción humanitaria no debe 
favorecer a ningún bando en un conflicto armado o a ninguna de las partes en una dispu-
ta allí donde la acción humanitaria se esté llevando a cabo; independencia, que es la au-
tonomía de los objetivos humanitarios respecto a objetivos políticos, económicos, milita-
res u otros que cualquier actor pueda tener en relación con las zonas donde la acción 
humanitaria se esté realizando.  
 
3. La acción humanitaria incluye la protección de civiles y de aquellos que ya no toman 
parte en las hostilidades, y la provisión de comida, agua y saneamiento, refugio, atención 
sanitaria y otros tipos de asistencia, emprendidos a favor de las personas afectadas y pa-
ra facilitar el retorno a la vida normal y a un modo normal de vivir. 
 
Principios generales  
 
4. Respetar y promover la aplicación del Derecho Internacional Humanitario, la legisla-
ción sobre los refugiados y los  derechos humanos.  
 
5. Al tiempo que se reafirma la responsabilidad principal de los Estados ante las víctimas 
de emergencias humanitarias dentro de sus fronteras, esforzarse por asegurar una fi-
nanciación flexible y rápida basada en la obligación colectiva de hacer lo posible para sa-
tisfacer las necesidades humanitarias.  
 
6. Destinar fondos humanitarios en proporción a las necesidades y de acuerdo con análi-
sis de necesidades.   
 
7. Solicitar que las organizaciones que ejecutan la acción humanitaria garanticen, en el 
mayor grado posible, una implicación adecuada de los beneficiarios en el diseño, la apli-
cación, el seguimiento y la evaluación de la respuesta humanitaria. 
 
8. Fortalecer la capacidad de los países y las comunidades locales afectados para pre-
venir, prepararse, mitigar y responder a las crisis humanitarias, con el fin de asegurarse 
de que los gobiernos y las comunidades locales estén mejor capacitadas para cumplir 
con sus responsabilidades y coordinarse de modo efectivo con sus socios humanitarios. 
 
9. Proporcionar asistencia humanitaria que favorezca la recuperación y el desarrollo a 
largo plazo, esforzándose por garantizar el apoyo, cuando sea el caso, a la conservación 
y el retorno a un modo de vida sostenible y la transición desde la ayuda humanitaria 
hacia actividades de recuperación y desarrollo.  
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10. Apoyar y promover la función central y única de las Naciones Unidas en proporcionar 
dirección y coordinación de la acción humanitaria internacional, la función especial del 
Comité Internacional de la Cruz Roja y el papel vital de las Naciones Unidas, del movi-
miento internacional de la Cruz Roja y la Media Luna Roja y de organizaciones no gu-
bernamentales en la realización de acciones humanitarias.  
 
Financiación, gestión y responsabilidad de los donantes  
a) Financiación 
 
11. Esforzarse por asegurar que la financiación de la acción humanitaria en nuevas crisis 
no vaya en perjuicio de la satisfacción de las necesidades en crisis actuales.  
 
12. Considerando la exigencia de aportar una respuesta dinámica y flexible a las necesi-
dades cambiantes en las crisis humanitarias, esforzarse por asegurar la previsión y flexi-
bilidad en la financiación de agencias, fondos y programas de las Naciones Unidas y de 
otras organizaciones humanitarias cruciales.  
 
13. Al tiempo que se insiste en la importancia de un establecimiento de prioridades 
transparente y estratégico y de una planificación financiera por medio de organizaciones, 
explorar la posibilidad de reducir las asignaciones específicas, o mejorar su flexibilidad, y 
de introducir mejoras en la financiación a largo plazo.  
 
14. Contribuir responsablemente, y sobre la base del reparto de la carga, a los Llama-
mientos Consolidados Interagencias (CAP) de las Naciones Unidas y a los llamamientos 
del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, y apoyar activamente 
la formalización de Planes de Acción Humanitaria Común (CHAP) como instrumento pri-
mordial de planificación estratégica, fijación de prioridades y de coordinación en emer-
gencias complejas.  
 
b) Promoción de estándares y mejora en la ejecución  
 
15. Solicitar que las organizaciones humanitarias se adhieran completamente a las “Bue-
nas Prácticas” y se comprometan a promover la rendición de cuentas, la eficiencia y la 
eficacia en el desempeño de la acción humanitaria. 
 
16. Promover el uso de las directrices y principios del Comité Permanente Interagencias 
(IASC) en las actividades humanitarias, los Principios Rectores sobre Desplazamiento In-
terno y el Código de Conducta de 1994 para el Movimiento Internacional de la Cruz Roja 
y la Media Luna Roja y las organizaciones no gubernamentales en respuesta a desas-
tres.  
 
17. Estar preparados para ofrecer apoyo al desempeño de acciones humanitarias, inclui-
da la facilitación del acceso humanitario seguro.  
 
18. Apoyar los mecanismos de planificación de contingencias de las organizaciones 
humanitarias, incluida, cuando sea el caso, la asignación de fondos, para fortalecer la 










19. Afirmar el papel primordial de organizaciones civiles en el desempeño de la acción 
humanitaria, particularmente en zonas afectadas por conflictos armados. En situaciones 
en que se utilizan la capacidad y los recursos militares para apoyar la acción humanita-
ria, garantizar que este uso está en conformidad con las leyes humanitarias internaciona-
les y con los principios humanitarios y que reconoce la función de liderazgo de las orga-
nizaciones humanitarias.  
 
20. Apoyar la aplicación de las Directrices sobre el Uso de Recursos de Defensa Militar y 
Civil para el Alivio de Desastres de 1994 y las Directrices sobre el Uso de Recursos de 
Defensa Militar y Civil para Apoyar Actividades Humanitarias de Naciones Unidas en 
Emergencias Complejas de 2003.  
 
c) Formación, información y responsabilidad  
 
21. Apoyar las iniciativas relativas a la formación, la información y la rendición de cuentas 
en el desempeño efectivo y eficaz de la acción humanitaria.  
 
22. Promover las evaluaciones regulares de las respuestas internacionales a las crisis, 
incluidas las evaluaciones sobre la actuación de los donantes. 
 
23. Asegurar un alto grado de precisión, puntualidad y transparencia en los informes de 
los donantes sobre el gasto oficial en asistencia humanitaria, y alentar la elaboración de 





Principios y conceptos de referencia del IASC 
para la coordinación cívico-militar en emergencias complejas 
 
 
Toda acción humanitaria, incluyendo la coordinación cívico-militar para propósitos humanitarios 
en emergencias complejas, debe realizarse de conformidad con los principios esenciales y fun-
damentales de humanidad, neutralidad e imparcialidad, así como otros  principios y conceptos 
que deben ser respetados cuando se planea o se emprende la coordinación cívico-militar.  
 
A. Humanidad, Neutralidad e Imparcialidad: Cualquier coordinación cívico-militar debe cum-
plir el principio humanitario fundamental de humanidad.– i.e. se debe dar respuesta al sufri-
miento humano allá donde este produciéndose. Para determinar si las organizaciones humani-
tarias deberían coordinarse con las fuerzas militares, y hasta donde debería llegar esa coordi-
nación, se deben tener presentes las consecuencias potenciales de una relación demasiado 
cercana con los militares, o incluso la percepción de dicha relación, especialmente las que 
pueden poner en peligro los principios humanitarios de neutralidad e imparcialidad. El concepto 
de distanciamiento es un elemento clave del principio de neutralidad en la acción humanitaria; 
igualmente, la idea de no-discriminación es crucial para el principio de imparcialidad. Sin em-
bargo, el objetivo humanitario clave de proporcionar protección y asistencia a las poblaciones 
con necesidad puede requerir a veces un planteamiento pragmático, el cual puede incluir la 
coordinación cívico-militar. Incluso así, se debe valorar cuanto sea necesario cómo encontrar el 
equilibrio correcto entre una respuesta pragmática y una respuesta apegada a los principios, de 
manera que la coordinación con los militares no ponga en peligro los imperativos humanitarios.  
 
B. Acceso humanitario a las poblaciones vulnerables: Las agencias humanitarias deben 
mantener su capacidad para obtener el acceso a todas las poblaciones vulnerables en todas 
las áreas de la emergencia compleja en cuestión, y negociar dicho acceso con todas las partes  
del  conflicto. Se debería poner especial cuidado en asegurar la sostenibilidad del acceso. Se 
debe considerar la coordinación con los militares en la medida que facilite, asegure y sostenga 
el acceso humanitario, y que no lo obstaculice.  
 
C. Percepción de la acción humanitaria: la entrega de la ayuda humanitaria a todas las po-
blaciones necesitadas debe ser neutral e imparcial. Debe llegar sin condiciones políticas o mili-
tares y el personal humanitario no debe tomar partido en las disputas u opciones políticas, pues 
ello impondrá costes a la credibilidad e independencia de la acción humanitaria en general. En 
cualquier coordinación cívico-militar, también se debe tener presente que no se  debe poner en 
peligro a las redes locales y a la confianza que las organizaciones humanitarias han creado y 
mantenido desde mucho tiempo atrás.  
 
D. Ayuda sin discriminación, basada en necesidades: La ayuda humanitaria debe ser pro-
porcionada basándose en las necesidades de aquellos afectados por la emergencia compleja  
especial, teniendo en cuenta la capacidad local existente en el lugar para cubrir esas necesida-
des. La valoración de dichas necesidades debe ser independiente y la ayuda humanitaria debe 
ser dada sin discriminación adversa de ningún tipo, sin reparar en la raza, etnia, sexo/género, 
religión, estatus social, nacionalidad o afiliación política de los destinatarios. Debe ser propor-
cionada de manera equitativa a todas las poblaciones necesitadas.  
 
E. Distinción entre civiles y militares en la acción humanitaria: En todo momento, se debe 
mantener una distinción clara entre combatientes y no combatientes – i.e., entre aquellos que 
están activamente implicados en las hostilidades, y los civiles y aquellos otros que no lo están, 
o ya han dejado de participar directamente (incluyendo enfermos, heridos, prisioneros de gue-
rra y ex-combatientes que han sido desmovilizados). El Derecho Internacional Humanitario pro-
tege a los no combatientes proporcionándoles inmunidad frente a los ataques. Por ello, los tra-
bajadores humanitarios nunca deben presentarse así mismos, ni su trabajo, como parte de una 
operación militar, y el personal militar debe abstenerse de presentarse como trabajadores 
humanitarios civiles.   
 
 65
F. Independencia operacional de la acción humanitaria: En cualquier coordinación entre ci-
viles y militares, los actores humanitarios deben retener el papel de líderes al emprender y diri-
gir las actividades humanitarias. En todo momento, la independencia de la toma de decisiones 
y la acción humanitaria deben ser preservadas tanto en el plano operacional como de las políti-
cas. Las organizaciones humanitarias no deben implementar tareas en nombre de los militares, 
ni representarlas o implementar sus políticas. No se deben impedir requisitos básicos tales co-
mo la libertad de movimientos para el personal humanitario, la libertad para conducir evaluacio-
nes independientes, la libertad de seleccionar su personal, la libertad de identificar a los benefi-
ciarios de la asistencia a partir de sus necesidades, o el libre flujo de comunicaciones entre las 
organizaciones humanitarias, así como con los medios.  
 
G. Seguridad del personal humanitario: Cualquier percepción de que los actores humanita-
rios pueden haberse convertido en asociados de las fuerzas militares dentro de una situación 
específica puede impactar negativamente en la seguridad del personal humanitario y su capa-
cidad de acceso a las poblaciones vulnerables. Sin embargo, los actores humanitarios que ope-
ran en una situación de emergencia deben identificar los medios más expeditivos, eficaces y 
seguros para asegurar el suministro de asistencia vital a las poblaciones vulnerables objetivo. 
Se debe mantener el equilibrio entre este enfoque y la preocupación primordial por asegurar la 
seguridad del personal, y por ende, la consideración de cualquier asociación real o percibida 
con los militares. La decisión de buscar seguridad basada en fuerzas militares para los trabaja-
dores humanitarios debe verse como opción de último recurso, cuando otros mecanismos de 
seguridad del personal no están disponibles, son inadecuados o inapropiados.  
 
H. No hacer daño: Las consideraciones sobre la coordinación civil y militar y deben estar guia-
das por el compromiso de “no hacer daño”. Las organizaciones humanitarias deben asegurarse 
en el ámbito político y operacional que cualquier posible coordinación entre civiles y militares no 
contribuirá a agravar el conflicto, ni dañará o pondrá en peligro a los beneficiarios de la ayuda 
humanitaria. 
 
I. Respeto por los instrumentos del derecho internacional: Tanto los actores humanitarios 
como los militares deben respetar el Derecho Internacional Humanitario así como otras normas 
y reglas internacionales, incluyendo los instrumentos de protección de los derechos humanos.  
 
J. Respeto por la cultura y las costumbres: Se debe mantener el respeto y la sensibilidad 
hacia la cultura, estructuras y costumbres de las comunidades y los países en los que se llevan 
a cabo las actividades humanitarias. Donde sea posible, y en la medida que sea factible, se 
debe encontrar la manera de involucrar en el diseño, la gestión y la implementación de la ayuda 
a los beneficiarios objeto de ayuda humanitaria, y/o al personal local, incluyendo la coordina-
ción civil y militar.  
 
K. Consentimiento de las partes en conflicto: el riesgo de comprometer las operaciones 
humanitarias al cooperar con los militares puede reducirse si todas las partes en conflicto reco-
nocen, acuerdan o asumen por anticipado que las actividades humanitarias pueden necesitar 
de la coordinación entre civiles y militares en ciertas circunstancias excepcionales. Negociar 
esa aceptación comporta establecer contactos con todos los niveles de la cadena de mando.  
 
L.  Opción de último recurso: el uso de activos militares, escoltas armados, operaciones con-
juntas humanitarias-militares, y cualquier otra acción que suponga una visible interacción con 
los militares debe ser la opción de último recurso. Tales acciones pueden tener lugar sólo 
cuando no existe una alternativa civil comparable y sólo a través del uso de apoyos militares 
puede satisfacer una necesidad humanitaria crítica. 
 
M. Evitar la dependencia de los militares: Las organizaciones humanitarias deben evitar lle-
gar a ser dependientes de los recursos o el apoyo proporcionado por los militares. Cualquier 
recurso o apoyo proporcionado por los militares debería estar, desde su origen, limitado en 
tiempo y escala y contar con una estrategia para su finalización que defina claramente cómo 
sus funciones podrán ser asumidas en el futuro a través de personal y medios civiles. Los re-
cursos proporcionados por los militares a menudo sólo están disponibles temporalmente, y 
cuando aparecen misiones militares prioritarias, tal apoyo puede ser reclamado de manera in-
mediata y sin que sea sustituido por ningún otro apoyo. 
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ANEXO IV 
Lista de personas entrevistadas 
 
 
Nombre Posición Fecha  Institución 
José Miguel Calvillo Técnico-País 20 de febrero 
de 2007 
Agencia Española de Coope-
ración Internacional, Madrid, 
España 
Pablo Yuste Coordinador de la 
AECID para Afganis-
tán 
14 de marzo de 
2007 
Agencia Española de Coope-
ración Internacional, 
Qala I Naw, Afganistán 
Diego Cameno Jefe de Misión 
(hasta junio de 2004, 
cuando MSF salió 
del país) 
17 de marzo de 
2007 
Médicos sin Fronteras, Ba-
mián, Afganistán 
 
Peter Burgess Jefe de la Oficina de 
Apoyo Regional para 
el Sur de Asia 
28 de marzo de 
2007 
ECHO, Nueva Delhi, India 
Segolénè de Beco Experta Técnica 14 de abril de 
2007 
ECHO, Kabul, Afganistán 
Heidi Kuttab División de Coordi-
nación y Respuesta, 
sección de Irán, 
Afganistán, Pakistán 
y Asia Central 
26 de julio de 
2007 
OCHA, Nueva York, EEUU 
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